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Introduzione. 
La presente ricerca ha per oggetto il servizio pubblico dell'istruzione erogato dalle 
organizzazioni scolastiche con esclusione dell'istruzione universitaria. 
La disciplina dell'istruzione è soggetta in questi ultimi anni a profonde trasformazioni, 
basta pensare, oltre alla numerose innovazioni legislative settoriali che hanno riguardato le 
scuole elementari o l'assistenza scolastica, all'art. 4 della legge 24.12.1993 n. 537 che ha 
stabilito il principio secondo cui agli istituti ed alle scuole di ogni ordine e grado deve essere 
attribuita personalità giuridica ed autonomia organizzativa, finanziaria, didattica di ricerca e di 
sviluppo secondo la disciplina che avrebbe dovuto essere disposta in appositi decreti 
legislativi delegati che ancora non sono stati deliberati ma che sembrano di imminente 
adozione. 
Ad incidere in modo significativo sull'organizzazione giuridica del servizio pubblico 
dell'istruzione non sono soltanto le disposizioni che hanno specificamente per oggetto tale 
servizio ma anche altre grandi riforme strutturali dell'organizzazione e dell'attività 
amministrativa compiutesi negli ultimi anni in particolar modo con la legge n. 241/90 e con il 
d.lgs. n. 29193. 
Di fronte ad un processo di così radicale trasformazione della disciplina di un servizio 
pubblico di rilevanza fondamentale nella nostra organizzazione sociale è sembrato importante 
tentare, in modo necessariamente sintetico, un'analisi sistematica della disciplina del servizio. 
In primo luogo si cercherà di definire le nozioni giuridiche di insegnamento, 
istruzione, scuola e del ruolo attribuito alla disciplina sul valore legale dei titoli di studio nella 
specificazione di tali concetti. 
Individuare queste nozioni, servendosi delle riflessioni svolte dalla dottrina su questa 
materia, è indispensabile per precisare l'oggetto del servizio pubblico dell'istruzione. 
Dando momentaneamente per presupposta la qualificazione dell'istruzione come 
servizio pubblico si passerà a precisare in quale accezione verrà utilizzata la nozione di 
servizio pubblico e quella connessa e contrapposta di funzione amministrativa. 
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Si cercherà di ripercorrere le diverse teorizzazioni elaborate dalla dottrina su questi due 
concetti basilari del diritto amministrativo tentando di dimostrare la necessità di accogliere 
una nozione di funzione comprensiva di tutta l'attività organizzativa e di indirizzo che risulta 
essere vera e propria attività amministrativa immediatamente rilevante nonchè una nozione 
oggettiva di servizio pubblico da intendersi come attività resa oggettivamente rilevante, 
tenendo però presente che ormai sono numerosissime le situazioni soggettive del privato 
funzionalizzate a fini sociali e che quindi individuare tra queste le attività che costituiscono 
esplicazione di un pubblico servizio può finire per ridursi all'applicazione di criteri meramente 
quantitativi. 
Individuate le nozioni giuridiche fondamentali di servizio e di funzione amministrativa 
si passerà ad analizzare la disciplina giuridica dell'istruzione. 
Innanzitutto si affronterà la disciplina costituzionale evidenziando le ragioni per cui è 
da ritenersi che l'istruzione sia, alla luce dei principi posti dagli artt. 33 e 34 della 
Costituzione, un servizio pubblico nonchè in quale misura il servizio istruzione erogato dalle 
scuole private sia oggetto di una disciplina pubblicistica volto a renderlo oggettivamente 
rilevante e quindi anch'esso esplicazione di un servizio pubblico in senso oggettivo. 
Pare utile soffermarsi brevemente anche sulla disciplina relativa allo sciopero nei 
servizi pubblici essenziali perchè, applicandosi anche al servizio pubblico dell'istruzione, 
contribuisce a determinarne la disciplina. 
La seconda parte del lavoro sarà dedicato all'organizzazione ed all'attività 
dell'amministrazione della pubblica istruzione. 
Dopo un tentativo di inquadrare la materia utilizzando nozioni di teoria generale ed i 
principi ricavabili dalle disposizioni costituzionali si passerà all'analisi concreta 
dell'organizzazione e dell'attività posta in essere dall'amministrazione della Pubblica 
istruzione. 
Anche in questo ambito i nodi giuridici da affrontare non sono di scarso rilievo, è 
necessario innanzi tutto sintetizzare brevemente le conseguenze apportate all'organizzazione 
ed all'attività amministrativa dal d. lgs. n. 29/93, che ha sancito la necessità di ripartire 
l'attribuzione dell'organizzazione amministrativa in tre distinte attività assegnate a tre distinti 
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orgam: l'attività di indirizzo politico, l'attività d'indirizzo amministrativo e l'attività 
procedimentale, riservate alla competenza rispettivamente degli organi di indirizzo politico, 
dei dirigenti generali e dei dirigenti. 
Ulteriore innovazione, in grado d'influire sulla disciplina del servizio e che dovrà 
essere oggetto di analisi, apportata dal d. lgs. n. 29/93, è la sottoposizione del rapporto 
d'impiego dei dipendenti pubblici alla disciplina del codice civile. 
Fissati anche in questo ambito i principi fondamentali si analizzerà la disciplina 
concreta dell'organizzazione del servizio, dalla struttura ministeriale, all'amministrazione 
periferica, alle singole scuole, soffermandoci sulla composizione e sulle competenze dei 
diversi organi. 
Si tenterà in particolare di approfondire lo studio degli organi collegiali della scuola e 
le peculiarità che la loro istituzione ha prodotto nell'ambito dell'organizzazione 
amministrativa del servizio. 
Lo si ripete, per la scuola è un momento di grande trasformazione, pure questa 
trasformazione sembra avvenire in un momento di scarso interesse da parte degli studiosi di 
diritto amministrativo per questa materia. 
E' sembrato utile ed interessante cercare di affrontare questo tema tanto importante ed 
attuale quanto ingiustamente trascurato. 
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Parte I 
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PARTE I: L'ISTRUZIONE COME SERVIZIO PUBBLICO. 
Capitolo I: L'istruzione tra funzione e servizio pubblico. 
1. Istruzione, insegnamento, scuola, titoli di studio: precisazioni preliminari. 
a) istruzione 
In primo luogo è necessario precisare in quale accezione si userà nella presente ricerca 
il termine "istruzione" nonchè quelli connessi di insegnamento e scuola.1 
Gli articoli 33 e 34 della Costituzione disegnano in modo sufficientemente precisa i 
principi generali cui deve ispirarsi l'ordinamento giuridico in materia di istruzione, ed è quindi 
da essi che è necessario partire per una prima analisi dei concetti fondamentali della nostra 
ncerca. 
l'art. 33, della Costituzione ai primi tre commi dispone: 
"L'arte e la scienza sono libere e libero ne è l'insegnamento. 
La Repubblica detta le norme generali sull'istruzione ed istituisce scuole statali per 
tutti gli ordini e gradi. 
Enti e privati hanno il diritto di istituire scuole ed istituti di educazione senza oneri per 
lo Stato" 
Il quinto comma dell'art. 33 statuisce. 
"E' prescritto un esame di Stato per l'ammissione ai vari ordini e gradi di scuole o per 
la conclusione di essi e per l'abilitazione all'esercizio professionale". 
L'art. 34 della Costituzione al primo comma prescrive che: 
1 UPototschnig, Insegnamento istruzione scuola, in Giur. Cost. 1961, 361, rileva che è necessario 
preliminarmente determinare rigorosamente le nozioni di insegnamento istruzione e scuola perchè nel sistema 
costituzionale queste nozioni diventano dati qualificatori di fattispecie assoggettate a diversa disciplina (pag. 
371) .. 
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"La scuola è aperta a tutti". 
E' sulla base di queste disposizioni che è necessario individuare la nozione giuridica di 
istruzione valida per analizzare le norme del c.d. ordinamento scolastico. 
In altre parole il concetto di istruzione può essere utilizzato, in altre disposizioni, come 
qualunque "apprendimento di conoscenze2", tuttavia ciò che interessa è stabilire qual'è il 
concetto giuridico di istruzione utile ad individuare quella materia sulla quale il legislatore ha 
l'obbligo di dettare le norme generali, qual'è la materia cioè sulla quale è necessario costruire 
il servizio pubblico dell'istruzione3• 
Dal secondo comma dell'art. 33 Cost. emerge con evidenza il nesso che il Costituente 
ha voluto tracciare tra istruzione e scuola. 
Non qualunque apprendimento di conoscenze rileva come istruzione ai fini di queste 
disposizioni, altrimenti bisognerebbe pensare che il legislatore è obbligato a dettare norme 
generali su qualsiasi forma di apprendimento, bensì si ha istruzione solo "con una pluralità di 
insegnamenti e se non quando essi sono coordinati tra loro e resi sistematici, così da rendere 
possibile quel risultato complessivo che, una volta raggiunto, supera e prescinde dai singoli 
insegnamenti e dalle persone che li hanno fomiti per entrare a far parte, come valore 
autonomo, della realtà personale del soggetto istruito"4• Istruzione dunque come risultato di 
una pluralità di insegnamenti coordinati e resi sistematici; è evidente che è la scuola la 
struttura nella quale si realizza il coordinamento tra gli insegnamenti. 
2 N. Daniele, La pubblica Istruzione, Milano 1986, pag. 781. 
3 In questo momento ci limitiamo ad affermare apoditticamente ed in omaggio ad una tradizione consolidata che 
l'istruzione è un servizio pubblico, nelle parti successive del presente lavoro cercheremo di motivare e precisare 
questa affermazione mettendo in luce anche i limiti di cui ormai risente la categoria concettuale del servizio 
pubblico per spiegare i moderni fenomeni giuridici ed amministrativi. 
4 UPototschnig, Insegnamento istruzione scuola, in Giur. Cost. 1961, 361, pag. 405. L'Autore precisa: 
"Volendo sintetizzare si può dunque affermare che l'istruzione presuppone necessariamente lo svolgersi 
d'insegnamenti, ma non ogni insegnamento realizza istruzione. Si possono avere, infatti, insegnamenti i quali, 
proprio perchè realizzati occasionalmente e senza un preordinato piano d'insieme, non danno luogo, 
giuridicamente, ad alcuna istruzione. Sembra quindi che quest'ultima ricorra soltanto allorchè si verifichino la 
seguenti due condizioni: 
a) l'insegnamento abbia carattere multiforme e coordinato, sì da non risolversi in nozioni che, se pur 
approfondite, rimangono di fatto insufficienti al fine del raggiungimento di una specifica preparazione 
professionale ovvero al fine di un completamento della cultura; 
b) esso venga corrisposto inoltre per il tramite di una organizzazione, personale e materiale, che gli 
assicuri continuità e sistematicità, in modo che esso non rimanga disgiunto da tutti quegli ausili tecnici i quali lo 
rendano idoneo al risultato che, in tal caso, gli deve essere proprio: quello di istruire". 
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Il vocabolo è utilizzato in questa parte della Costituzione quindi per indicare "il 
risultato dell'insegnamento dato attraverso un'organizzazione, che ha per fine di provvedere 
alla formazione, alla preparazione professionale, o ad un completamento della cultura"5• 
L'art. 33, II comma della Costituzione, stabilisce che il legislatore deve dettare le 
norme generali sull'istruzione, è chiaro che in questo caso la norma si riferisce non solo 
all'istruzione come risultato del processo formativo perchè in questo caso si ricadrebbe nella 
previsione dell'Esame di Stato, bensì come comprensivo dell'intero processo che deve portare 
all'istruzione dei cittadini, istruzione che deve venire accertata poi con l'esame di Stato. 
Quindi in un senso più ampio la nozione di istruzione "è comprensiva di tutto ciò che è 
diretto al conseguimento del risultato in parola, talchè abbraccia anche i mezzi necessari 
all'ottenimento dell'istruzione e l'attività attraverso la quale l'istruzione si realizza"6• 
Per comprendere quindi fino in fondo l'ambito ricompreso dal concetto di istruzione 
secondo l'art. 33, II comma, della Cost. è necessario approfondire le nozioni di insegnamento 
e di scuola. 
b) insegnamento 
E' insegnamento "qualunque manifestazione, anche isolata di pensiero, che, 
riguardando l'arte e la scienza, abbia in sè forza tale da illuminare altri sullo sviluppo della 
cultura e della ricerca scientifica e tecnica"7• 
Tuttavia una nozione così ampia di insegnamento non è utile a precisare l'ambito 
dell'istruzione come servizio pubblico, perchè ricade in questo concetto qualsiasi attività di 
qualsiasi soggetto già ricompresa nella libertà di manifestazione del pensiero statuita dall'art. 
21 della Costituzione. 
L'insegnamento, in un senso più preciso, è l'attività diretta a produrre istruzione. 8 
l'art. 395 del d.lgs. 16.04.1994, T.U. delle disposizioni legislative vigenti in materia di 
istruzione, così definisce la funzione docente: "La funzione docente è intesa come 
esplicazione essenziale dell'attività di trasmissione della cultura, di contributo alla 
5 G.B. Verbari, momenti di autorità nella libertà di istituire scuole, in Giur. Cost. 1966, 1997 ss. pag. 2003. 
6 L Balucani, profili sistematici dell'ordinamento scolastico, Roma 197 5, pag. 14. 
7 UPototschnig, Insegnamento istruzione scuola, in Giur. Cast. 1961, 361ss. 
8 N Daniele, La pubblica Istruzione, Milano 1986, pag. 782. 
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elaborazione di essa, e di impulso alla partecipazione dei giovani a tale processo e alla 
formazione umana e critica della loro personalità". 
L'insegnamento è quindi attività posta in essere da soggetti e volta a far sì che altri 
soggetti divengano istruiti. Anche in questo caso la nozione di insegnamento che rileva ai fini 
della presente ricerca è quella di un'attività posta in essere in una scuola e volta a far 
conseguire ai discenti un'istruzione apprezzata e controllata dall'ordinamento con un titolo di 
studio9• 
Il primo comma dell'art. 33 della Costituzione statuisce che l'insegnamento è una 
libertà. 
Questo fatto ha portato un autorevole autore ad affermare che, secondo il nostro diritto 
positivo, l'insegnamento è necessariamente ed esclusivamente attività personale del docente, 
che non appartiene o compete nè alla persona giuridica al cui servizio eventualmente 
l'insegnante si trovi, nè alla scuola nella cui organizzazione d'insieme l'insegnamento risulti 
inquadrato 10• 
In realtà l'attività di insegnare, pur essendo oggetto di una libertà costituzionalmente 
garantita, - sulla cui nozione ed estensione intendiamo soffermarci con attenzione più avanti -
costituisce lo strumento indispensabile per far sì che le persone divengano istruite, costituisce 
cioè mezzo di realizzazione dell'interesse pubblico a che i cittadini si istruiscano, questo 
comporta che le singole attività di insegnamento siano conformate ed organizzate al fine di 
rendere possibile il raggiungimento per i discenti dell'istruzione. 
In una situazione di questo tipo affermare che l'attività di insegnamento è attività 
personale del docente diviene un'affermazione priva di significato. Cioè l'insegnante, 
incardinato in una scuola deve esercitare la sua attività, oggetto tra l'altro di un preciso 
obbligo derivantigli dal rapporto d'impiego, la sua attività, assieme a molte altre prestazioni di 
persone e di cose, costituiscono il servizio pubblico istruzione. 
9 S. Cassese e A. Mura, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, Bologna 1976, vol .. pag. 231, 
contestano l'assunto, accettato nel presente lavoro, che l'insegnamento è tale allorchè avviene nella scuola e con 
le finalità proprie della scuola sia perchè l'insegnamento può dar luogo a manifestazioni isolate sia perchè può 
ipotizzarsi una scuola con un singolo insegnamento. 
10 UPototschnig, Insegnamento istruzione scuola, in Giur. Cost. 1961, 361ss, pag. 381. 
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L'attività che pone in essere è quindi oggetto di diverse qualificazioni: sarà 
adempimento dell'obbligo che gli deriva dal rapporto di lavoro, sarà prestazione all'utente di 
un segmento del servizio pubblico e sarà anche esercizio di una sua libertà costituzionalmente 
riconosciuta. E' chiaro che le diverse qualificazioni e quindi le diverse discipline giuridiche di 
cui è oggetto tale attività si limitano e si condizionano reciprocamente. 
Del resto, come sopra riportato, l'art. 395 del d.lgs. 16.04.1994 qualifica l'attività 
docente come una "funzione". Tale terminologia fa pensare ad una profonda incidenza 
dell'ordinamento sul suo svolgimento e quindi viene ancor più sottolineato il suo essere 
elemento di un'attività conformata dal pubblico potere oltre che svolgimento di una libertà 
costituzionalmente riconosciuta. 
Il riconoscimento della libertà d'insegnamento, se non comporta la personalizzazione 
dell'attività del docente, comporta però dei precisi limiti alle possibilità di cui gode la 
disciplina legislativa prima e l'amministrazione poi nella conformazione del servizio, ma su 
questo più avanti. 
c) scuola 
La scuola è lo strumento attraverso il quale i diversi insegnamenti vengono coordinati 
e resi sistematici al fine di produrre istruzione. 
La scuola dunque "non può che consistere m una particolare organizzazione 
nell'ambito della quale i diversi insegnamenti si coordinano tra loro in modo da assicurare il 
raggiungimento del risultato comune (quello di istruire) e che si vale, in vista di questo suo 
scopo, di tutti quegli elementi personali, tecnici e materiali che garantiscono continuità e 
sistematicità all'azione di coloro che operano nella scuola"11 • 
La definizione della scuola come di un'organizzazione è senz'altro accettabile ed utile a 
indicare sia le scuole statali che le scuole private. 
Quello che non è condivisibile sono le specificazioni apportate a questo concetto 
dall'Autore che lo ha delineato, a Suo avviso: è necessario distinguere la scuola dall'ente che 
gestisce la scuola. La legge per definire la natura giuridica della scuola ha riguardo non alla 
natura dell'ente gestore ma alla posizione giuridica di coloro che vi sono incardinati. Con il 
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termine scuola il legislatore ha inteso riferirsi alla sola organizzazione del personale m 
servizio presso tali scuole. 
E' un'organizzazione di soggetti espressione parziale dell'organizzazione del paese 
di cui parla l'art. 3 Cost. che è un'organizzazione di persone, in particolare di lavoratori. 
Dovendo l'insegnamento rimanere libero, l'organizzazione non poteva stabilirsi 
compiutamente sul pano delle attività, ma soltanto su quello dei soggetti; o meglio che l'unica 
organizzazione possibile delle attività era quella raggiungibile tramite un'organizzazione di 
soggetti. 
E' necessario distinguere il personale facente parte dell'organizzazione in cui si risolve 
ciascuna scuola e a tenerlo distinto da tutto il restante personale che, pur non partecipando a 
tali organizzazioni, presta servizio presso l'amministrazione dell'istruzione. Questi ultimi sono 
pubblici funzionari: le attribuzioni che questo personale ha il dovere di svolgere sono 
attribuzioni dell'amministrazione stessa e non del funzionario. 
Viceversa il personale che costituisce l'organizzazione scuola, il personale insegnante, 
è legato all'amministrazione non per il tramite delle attribuzioni che svolge ma per effetto 
dell'ufficio che ricopre; tanto è vero che l'esercizio dell'attività che gli compete per l'ufficio cui 
è preposto costituisce espressione tipica della sua libertà individuale d'insegnamento e non 
può pertanto patire restrizioni, vincoli, controlli da parte dell'amministrazione da cui tale 
personale dipende. 
Conseguentemente non è l'istruzione che è statale ma è solo l'organizzazione scuola 
che lo è. 
In verità il servizio che lo Stato deve fornire: l'istruzione, non si compone soltanto 
delle prestazioni degli insegnanti, ma è frutto di tutta una serie di attività amministrative che 
l'Amministrazione deve compiere al fine di rendere possibile lo svolgimento degli 
insegnamenti e la loro armonica integrazione. Tutta questa attività amministrativa volta ad 
organizzare, conformare, erogare il servizio istruzione è indispensabile alla produzione del 
servizio quanto l'attività d'insegnamento. E' vero che quest'ultima attività gode di un 
particolare ambito di autonomia ad essa riservato dalla Costituzione, ma non per questo si può 
11 U.Pototschnig, Insegnamento istruzione scuola, in Giur. Cost. 1961, 361ss, pag. 441. 
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affermare che l'attività degli insegnanti sia ontologicamente diversa da quella degli altri 
funzionari pubblici e che l'attività da essi compiuta non sia da imputarsi all'Amministrazione 
nell'interesse della quale essi la svolgono. Al più si può sostenere, ma su questo punto 
torneremo con maggior precisione più avanti, che, mentre l'attività posta in essere dai 
funzionari pubblici è attività conformativa del servizio e quindi attività - funzione, l'attività 
d'insegnamento è attività concreta di effettiva erogazione del servizio e quindi è servizio, cioè 
attività materiale resa oggettivamente rilevante dagli atti conformativi, più che funzione. 
La scuola è dunque un'organizzazione, volta a produrre istruzione, costituita sia dal 
personale insegnante che da quello direttivo, amministrativo e tecnico, e naturalmente dai beni 
e dai mezzi utilizzati dai soggetti per erogare il servizio. La scuola poi, come vedremo più 
avanti, è soggetta a poteri organizzatori e di indirizzo dell'Amministrazione statale ed in 
particolare del Ministero della Pubblica Istruzione. Concorrono ad organizzare e ad erogare il 
servizio dell'istruzione cioè una pluralità di soggetti pubblici rispetto ai quali la scuola 
costituisce l'organizzazione che effettivamente presta il servizio agli utenti. 
Sulla natura giuridica della scuola pubblica12 si sono susseguite diverse 
concettualizzazioni: alcuni hanno considerato la scuola come particolare "comunità"13 14, altri 
come un "bene giuridico"15, altri ancora come un pubblico istituto16• 
Il pubblico istituto è "Un'unità consistente nella riunione di vari elementi materiali e 
personali, rivolti al dispiegamento di attività o servizi di carattere prevalentemente tecnico: 
12 Come vedremo più approfonditamente nei prossimi paragrafi anche le scuole private possono partecipare 
all'erogazione del servizio pubblico istruzione, tuttavia è più semplice per esse individuare la loro natura 
giuridica perchè sarà espressamente disciplinata nelle forme giuridiche privatistiche che essa liberamente 
assume, naturalmente nei limiti di autonomia consentite dalle norme generali sull'istruzione. 
13 Valentini, La libertà d'insegnamento, in Riv. dir. pubb., 1960, 493 ss. 
14 l'art. 3 del d. lgs. 16.04.1994, n. 297, rubricato Comunità scolastica, al primo comma. dispone: "Al fine di 
realizzare, nel rispetto degli ordinamenti della scuola dello Stato e delle competenze e delle responsabilità 
proprie del personale ispettivo, direttivo e docente, la partecipazione alla gestione della scuola dando ad essa il 
carattere di una comunità che interagisce con la più vasta comunità sociale e civica, sono istituite, a livello di 
circolo, di istituto, distrettuale, provinciale e nazionale, gli organi collegiali di cui al titolo 1 ". 
Il fatto che la norma definisca come comunità la scuola qui non significa altro che si vuol far sì che tutti 
i soggetti coinvolti nell'erogazione del servizio possano anche contribuire a conformarlo, questo però non rende 
la scuola un ente pubblico associativo, poichè i diversi soggetti non concorrono su un piano di parità alla 
determinazione degli indirizzi dell'ente. la definizione della scuola come comunità qui sta solo ad indicare un 
particolare principio organizzativo ma non definisce su un piano più vasto la natura giuridica 
dell'organizzazione. 
15 Per critiche a questa teorizzazione cfr. UPototschnig, Insegnamento istruzione scuola, in Giur. Cost. 1961, 
361ss; 15 e cfr. G.B. Verbari, momenti di autorità nella libertà di istituire scuole, in Giur. Cost. 1966, 1997 ss. 
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queste unità sono contenute, di solito, in appositi edifici, nei quali, vengono ammesse le 
persone che vogliono avvantaggiarsi dei loro servizi" .17 
La nozione di pubblico istituto in qualche modo è quella che più si avvicina alla 
concreta realtà delle scuole e dà anche conto del particolare potere disciplinare di cui è 
attributaria l'organizzazione scolastica nei confronti degli alunni. 
Oggi comunque è la legge a qualificare espressamente le scuole come persone 
giuridiche. 
L'art. 4 della legge 24.12.1993 n. 537, al primo comma statuisce: "Gli istituti e le 
scuole di ogni ordine e grado nonchè le istituzioni di alta cultura di cui all'art. 33 della 
Costituzione ed in particolare le accademie di belle arti, le accademie nazionali di arte 
drammatica e di danza, e i conservatori di musica hanno personalità giuridica e sono dotati di 
autonomia organizzativa, finanziaria, didattica, di ricerca e sviluppo, nei limiti, con la 
gradualità e con le procedure previsti dal presente articolo". 
Dunque le scuole sono persone giuridiche, destinate ad essere nel tempo sempre più 
dotate di poteri di autonomia nell'organizzazione e nella conformazione del servizio di cui 
sono attributarie. 
Abbiamo finora visto che l'istruzione è il risultato di più insegnamenti dati attraverso 
un'organizzazione che li coordina e li rende sistematici, che l'insegnamento è un segmento 
dell'attività volta a produrre istruzione, e che la scuola è quella particolare organizzazione in 
cui i diversi insegnamenti vengono coordinati e resi sistematici al fine di essere idonei a 
produrre istruzione. 
d) titolo di studio 
L'art. 33, comma cinque, della Costituzione, statuisce: "E' prescritto un esame di Stato 
per l'ammissione ai vari ordini e gradi di scuole o per la conclusione di essi e per 
l'abilitazione all'esercizio professionale". 
16 Zanobini, Corso di diritto amministrativo, voi. L 136 
17 Zanobini, Corso di diritto amministrativo, voi. L 136. Santi Romano, Principi di diritto amministrativo, 337, 
individuava i pubblici istituti in "quegli enti autarchici o misti o anche in quegli uffici sprovvisti di personalità 
destinati a rendere ai singoli prestazioni di tal natura, che questi per usufruirne, debbono entrare in un particolare 
stata di soggezione personale". 
13 
Da questa norma si ricava che spetta allo Stato determinare, attraverso l'istituzione di 
appositi esami o controlli, qual'è il contenuto dell'istruzione che è interesse pubblico che i 
cittadini acquisiscano. Lo Stato cioè, con apposite procedure, verifica il raggiungimento o 
meno da parte degli utenti del servizio del risultato a cui l'organizzazione del servizio è 
preordinata. E' chiaro che ciò comporta anche che lo Stato determini positivamente qual'è il 
tipo, il grado, l'oggetto dell'istruzione di cui il singolo deve essere dotato per superare l'esame 
e quindi perchè gli possa essere riconosciuto di essere "istruito"18• 
Naturalmente nel determinare i programmi d'esame e quindi i programmi che 
dovranno essere svolti dagli insegnanti nelle scuole, nonchè le modalità di espletazione dei 
controlli, dovranno essere rispettati sia i principi posti dall'art. 21 della Costituzione sulla 
libertà di manifestazione del pensiero, sia dall'art. 33 della Costituzione sulla libertà 
d'insegnamento, quindi nel determinare il tipo di istruzione che i cittadini devono acquisire lo 
Stato non potrà determinare anche l'indirizzo ideologico che insegnanti e studenti decideranno 
di seguire. 
Secondo il disposto dell'art. 33, quinto comma, della Costituzione gli esami di Stato 
sono ammissivi, conclusivi e abilitativi. 
Il superamento dell'esame di Stato comporta l'ottenimento di un titolo di studio19 
Non si riscontrano nel nostro ordinamento titoli di studio validi ai soli fini 
dell'ammissione ai vari gradi d'istruzione. 
Ciò che caratterizza il titolo di studio è quello di avere efficacia nell'ordinamento 
generale a diversi fini, soprattutto per accedere all'impiego pubblico e per essere ammesso 
all'esercizio professionale. 
18 G. B. Verbari, Momenti di autorità nella libertà d'istituire scuola, in Giur. Cost. 1966, 1997, a pag. 2023 ha 
evidenziato che "il collegamento tra "scuola" e "servizio pubblico" avviene per mezzo del titolo di studio: cioè è 
l'istruzione volta ad ottenere il titolo di studio, che è presa in considerazione dal legislatore come attività che 
rileva come "servizio pubblico". Discende da ciò che tutte quelle scuole (parrocchiali, militari, di canto, di sport 
e così via) che non mirano a far conseguire un titolo di studio, anche se diversificate tra loro hanno un comune 
denominatore: non sono scuole in senso giuridico, o, più precisamente, non rientrano nelle scuole da prendere in 
considerazione ai sensi dell'art. 33 Cost.". 
19 MS. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano 1993, IL 485 indica negli esami l'espletarsi di un procedimento 
dichiarativo di accertamento ove il dato giuridico che forma oggetto dell'accertamento è una qualità giuridica 
che inerisce sempre ad un quid più ampio. 
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Il nostro ordinamento scolastico prevede, accanto agli esami di Stato volti al 
conseguimento di un titolo di studio, molti altri momenti di verifica della preparazione degli 
allievi, ad esempio per l'ammissione alla classe successiva di un certo ordine di studi, queste 
verifiche della preparazione degli studenti non hanno però rilevanza giuridica all'esterno 
dell'ordinamento scolastico ma valgono soltanto ai fini della progressione nella carriera 
scolastica20• 
Al momento nel nostro sistema scolastico è previsto un esame di licenza elementare al 
termine dei cinque anni di scuola elementare. La licenza elementare è titolo valido per 
l'iscrizione alla prima classe della scuola media (artt. 148 e 149 del d. lgs. 16.04.1994, n. 297). 
L'esame di licenza elementare non è esame di Stato perchè non è conclusivo della scuola 
dell'obbligo che termina soltanto con la licenza media. 
L'esame di licenza media si sostiene al termine della terza classe di scuola media. 
L'esame di licenza media è esame di Stato, il diploma di licenza media dà accesso a tutte le 
scuole ed istituti di istruzione secondaria di secondo grado ( artt. 183 e 186 del d. lgs. 
16.04.1994, n. 297). 
La legge fissa anche le materie d'esame, le prove scritte, la formazione della 
Commissione esaminatrice, nonchè il tipo di giudizio attribuibile in caso di superamento 
dell'esame (art 185 del d. lgs. 16.04.1994, n. 297). 
Per quanto riguarda infine l'istruzione secondaria superiore a conclusione degli studi 
svolti nel ginnasio liceo classico, nel liceo scientifico, nel liceo artistico, nell'istituto tecnico e 
nell'istituto magistrale si sostiene un esame di maturità, che è esame di Stato. 
L'esame di maturità ha come fine la valutazione della personalità globale del 
candidato, considerata con riguardo anche ai suoi orientamenti culturali e professionali. La 
legge precisa anche le modalità di individuazione delle materie su cui deve vertere l'esame e 
20 N Saitta, voce Titoli di studio e di cultura, in Enc. Giur. Treccani, 1994. 
La più recente giurisprudenza (Cass. SS. UU. 18.03.1992, n. 3359, in riv. giur. scuola, 1993, n. 6) però, a 
proposito degli atti di ammissione alla classe successiva adottati da istituti privati riconosciuti ha sostenuto si 
tratti di atti amministrativi, emanati nell'esercizio di una funzione amministrativa e quindi soggetti alla 
giurisdizione del giudice amministrativo. 
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sottolinea che il colloquio deve concentrarsi su "concetti essenziali delle materie" (art. 197 del 
d. lgs. 16.04.1994, n. 297). 
In alcuni casi l'esame di maturità costituisce anche esame di abilitazione all'esercizio di 
determinate professioni (ad es. a conclusione dei corsi di studio dell'istituto tecnico e 
dell'istituto magistrale). 
A questo punto possiamo dire di avere fissato alcuni concetti base della materia e cioè 
quelli di insegnamento, di istruzione, di scuola e di titolo di studio come accertamento 
dell'acquisizione di un certo grado d'istruzione e quindi al tempo stesso di individuazione dei 
tipi di istruzione cui è sotteso un interesse pubblico alla loro diffusione. L'esistenza di un 
esame di Stato circoscrive anche quale tipo d'istruzione è necessario sia oggetto di un servizio 
pubblico e deve quindi essere disciplinato, in primo luogo, con le "norme generali" di cui 
all'art. 33, secondo comma, della Costituzione. 
Finora abbiamo dato per scontato che l'istruzione sia un servizio pubblico, è ora il 
momento di verificare le diverse teorizzazioni esistenti su questo concetto e vedere in quale 
misura possono essere utili per comprendere l'attuale disciplina giuridica dell'istruzione. 
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2. La nozione di servizio pubblico: introduzione, dottrina meno recente, 
concezione soggettiva, concezione oggettiva, gestione diretta ed indiretta. 
Per la dottrina economica è servizio pubblico quella attività d'impresa che opera quasi 
sempre in posizione monopolistica per assicurare beni e servizi aventi carattere di 
"essenzialità" e che è sottoposta ad una regolamentazione pubblica finalizzata ad assicurare 
che la attività medesima funzioni nell'interesse pubblico21 • 
Essendo la nozione giuridica di servizio pubblico estremamente controversa e di 
difficile individuazione è utile, per descrivere il fenomeno di cui ora tenteremo di occuparci in 
senso giuridico, introdurre il concetto utilizzando anche gli spunti offerti dalla dottrina 
economica. 
E' servizio pubblico un'attività organizzata, con un'organizzazione non 
necessariamente finalizzata al profitto, che deve fornire beni e servizi agli utenti, beni e 
servizi, dotati di determinate caratteristiche, che il legislatore in un determinato momento 
storico ritiene d'interesse pubblico che diventino fruibili a tutti o ad una parte dei cittadini, e 
conseguenzialmente attribuisce all'Amministrazione il compito di regolare e/o di erogare tali 
servizi. 
Premessa questa descrittiva assolutamente generica del fenomeno possiamo ora tentare 
rapidamente di ripercorrere le riflessioni svolte dalla dottrina giuridica sui servizi pubblici. 
La nozione giuridica di servizio pubblico è una di quelle che di più ha tormentato la 
dottrina che ha sempre dimostrato una notevole difficoltà ad inquadrarla nelle teorizzazioni 
giuridiche generali. La ragione di tale difficoltà è stata lucidamente individuata ed indicata da 
Pototschnig già negli anni '60. 
Servizio pubblico indica delle attività, delle prestazioni rese dall'Amministrazione ai 
cittadini. Già da questo rilievo emerge con evidenza come un tale fenomeno non si presti ad 
essere analizzato con gli strumenti offerti dalla dottrina liberale e quindi dalla dialettica 
autorità - libertà: 
21 Stefanelli: la tutela del cittadino e dell'utente nei confronti dell'Amministrazione di erogazione, 1995. 
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"La teoria sui servizi pubblici non poteva certo trovare facile cittadinanza in un 
sistema giuridico che, costruito ancora sul ceppo dello Stato assoluto, aveva per fine ultimo 
quello di armonizzare le posizioni contrapposte di libertà dei singoli e di autorità dello Stato. 
L'equilibrio che tra queste lo Stato moderno e, pel tramite di esso, il suo ordinamento, hanno 
cercato di realizzare, col ridurre a dimensioni giuridicamente definite la forza opposta che da 
ciascuna di esse scaturiva, è valso indubbiamente a spianare la strada ad una figura nuova di 
Stato, permettendone al tempo stesso una riconsiderazione sotto diversa luce; ma è altrettanto 
certo che l'aver pensato allo Stato soltanto come al momento della composizione dialettica di 
quelle due posizioni ha finito con il precludere ogni possibilità di cogliere e di definire altri 
fenomeni che sempre più andavano affermandosi, sotto l'egida di un ordinamento al quale 
sempre più si domandava, oltre che di garantire l'ordine e la sicurezza, di provvedere alle 
esigenze di benessere della collettività nazionale" .22 
L'analizzare l'intero fenomeno giuridico amministrativo attraverso la dialettica autorità 
- libertà non consente di comprendere appieno il fenomeno giuridico indicato come servizio 
pubblico23 • In questo campo infatti il privato non ha da temere dall'Amministrazione una 
restrizione della propria sfera di libertà, ma al contrario pretende dall'Amministrazione 
determinate attività e prestazioni affinchè si possano realizzare le proprie situazioni giuridiche 
soggettive24• 
Fino a quando i compiti dello Stato erano limitati all'organizzazione ed al 
funzionamento dei servizi inerenti alla difesa, alla giustizia, alla polizia, la natura di questi 
servizi si armonizzava con l'idea di un diritto pubblico costruito sul concetto di sovranità, cioè 
di uno Stato che si esprimeva attraverso atti autoritativi; lo svilupparsi di una serie di nuovi 
22 U. Pototschnig, I pubblici servizi, Padova 1964, pagg. 16 e 17. 
23 G.B. Verbari, Principi di diritto processuale amministrativo, Varese 1995, pag. 84, afferma che il potere 
amministrativo è profondamente diverso da come inteso dalla teorica liberale, che riteneva l'amministrazione 
avere come fine la cura di interessi concreti al pari dei privati, anche se mediante l'utilizzazione dello strumento 
autoritativo. Sotto il profilo funzionale il potere pubblico esprime realtà diverse. 
24 P. Ciriello, voce Servizi pubblici, Enc. giuridica Treccani, 1990 evidenzia che la nozione di servizio pubblico, 
ha contribuito a porre in discussione alcuni dei capisaldi della più antica dottrina e giurisprudenza pubblicistica 
come la tradizionale distinzione tra atti d'impero ed atti di gestione. 
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servizi, a carattere tecnico miranti a fornire delle "prestazioni" alla collettività a cominciato a 
mettere in crisi quest'apparato concettuale e giuridico25• 
La dottrina meno recente contrapponeva le attività giuridiche dello Stato alle attività 
"sociali" cui veniva ricondotta la categoria dei servizi pubblici. L'attività giuridica era l'attività 
volta al mantenimento del diritto cioè alla conservazione dell'ordinamento giuridico, 
dell'ordine pubblico, dell'esistenza e della salute fisica dei consociati26• 
Caratteristica essenziale dell'attività sociale era quella di esprimersi prevalentemente 
attraverso atti non autoritativi27• 
Da questi primi approcci alla nozione si comprende la difficoltà a giustificare attività 
pubbliche che mal si conciliavano con l'ideologia liberale che prestava, ed in parte presta 
tuttora, gli strumenti concettuali per comprendere gli istituti giuridici28• 
A partire dal secolo scorso, le attività dei pubblici poteri volte a soddisfare bisogni 
della collettività divenivano un fenomeno sempre più significativo, così la dottrina ha 
cominciato a recepire nel proprio sistema la nozione di "servizio pubblico". 
La prima concettualizzazione del "servizio pubblico" è stata proposta m 
contrapposizione alla nozione di pubblica funzione29• Tale distinzione, condizionata anche 
dalla disciplina penalistica che tuttora distingue diverse ipotesi criminose a seconda se 
25 P. Ciriello, voce Servizi pubblici, Enc. giuridica Treccani, 1990 
26 V.E. Orlando, Introduzione al diritto amministrativo, in Trattato di diritto amministrativo italiano, voi. I, 
Milano 1897, pag. 72 ss. G. Zanobini, Amministrazione pubblica (nozione e caratteri), in Enc. dir., II, Milano 
1958, 233. 
G. Zanobini, l'esercizio privato delle funzioni e dei servizi pubblici, in Trattato V.E. Orlando, Milano 1935, II, 
parte 3°, pag. 235 ss, a pag. 424 afferma "I servizi pubblici si possono distinguere dalle funzioni pubbliche per 1 
loro scopo che è di giovare ai singoli nella loro vita fisica, economica e intellettuale: uno scopo, cioè, che rientra 
sempre nei fini sociali di civiltà e di benessere; laddove le funzioni in senso stretto rispondono ai fini giuridici 
(di giustizia e di sicurezza pubblica) dello Stato. le funzioni sono proprie dello Stato e degli enti statuali per 
necessità, per la loro natura e per i loro fini primigeni; laddove i servizi pubblici vengono assunti 
volontariamente da questi enti, in forza di un processo di espansione spontanea delle loro finalità." 
27 U Pototschnig, I pubblici Servizi. Padova 1964, ha sottolineato come questa prima distinzione tra attività 
giuridica ed attività sociale della Pubblica Amministrazione ha condizionato tutta la dottrina successiva sui 
servizi pubblici anche dopo che tale distinzione è stata definitivamente abbandonata. 
28 S. Cattaneo, voce Servizi pubblici, in Ed. 1990, afferma che nella legislazione amministrativa si coglie il fatto 
che i settori di servizio pubblico sono concepiti come aventi una sorta di originaria ed intrinseca estraneità 
rispetto al corpo fondamentale dell'organizzazione pubblica, e ciò perchè vi è alla base l'ideologia liberale. 
Hanno una sorta di assetto extra ordinem rispetto alle normali e tipiche strutture amministrative. 
29 G. Miele, Pubblica funzione e servizio pubblico, in Archivio giuridico ''A. Serafini ", 1933, voi. XXVI, pag. 
172; G. Zanobini, Corso di Diritto amministrativo, Milano 1958, I, 18,G. Zanobini, in Trattato dell'Orlando, II, 
3, 1935, 424. 
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l'autore dei reati viene considerato incaricato di un pubblico servizio ovvero titolare di una 
pubblica funzione, è tuttora fortemente presente nelle riflessioni della dottrina. 
Zanobini ha basato la distinzione tra servizio pubblico e funzione pubblica 
considerando che la "funzione rappresenta sempre l'esercizio di una potestà pubblica, intesa 
questa come una sfera della capacità specifica dello Stato ossia della sua sovranità. Ciò spiega 
come nella legislazione e nella giurisdizione si abbiano sempre pubbliche funzioni, e non mai 
servizi pubblici, in quanto l'una e l'altra rappresentano l'esplicazione di una potestà: potestà di 
far leggi, potestà di giudicare. Nel campo amministrativo, abbiamo indubbiamente delle 
potestà, quali quella di polizia, quella tributaria, il potere di ordinanza, quello certificativo 
etc .. L'esercizio di ciascuna di esse costituisce una pubblica funzione, sia che si concreti in atti 
discrezionali, cioè in manifestazioni di volontà, sia che si esplichi in atti puramente esecutivi. 
I servizi pubblici rappresentano invece altrettante attività materiali, tecniche, spesso di 
produzione industriale, poste a disposizione dei singoli per aiutarli nel conseguimento delle 
loro finalità"30• 
La nozione di pubblica funzione posta a base della distinzione funzione - servizio è 
una nozione particolare che presuppone un monopolio in capo allo stato di determinate attività 
"autoritative": 
"Il nostro sistema costituzionale contiene la norma che certe attività le quali 
comportano o una riduzione delle libertà dei privati in nome dell'interesse generale, oppure il 
compimento di certi atti che i privati per loro natura non sarebbero idonei a compiere spettano 
necessariamente allo Stato"31 • 
La nozione è stata sviluppata affermando che sono pubblici servizi tutte quelle attività 
degli enti pubblici che non siano pubbliche funzioni32• 
Con questa affermazione siamo all'interno della concezione c.d. "soggettiva" dei 
servizi pubblici: è servizio pubblico ogni attività svolta da un pubblico potere o per disposto 
30 G. Zanobini, Corso di Diritto amministrativo, Milano 1958, L 18 
31 MS. Giannini, profili giuridici della municipalizzazione, in Riv. amm. 1953, pag. 611 ss, pag. 615 l'Autore 
continua precisando " Così gli ordini di polizia sono atti che necessariamente incidono nelle libertà personali i 
professionali o patrimoniali, ecc .. Questi attività sono "pubblica funzione": esse derivano direttamente dal potere 
sovrano, che spetta allo Stato, onde la pubblica funzione si definisce come estrinsecazione immediata della 
sovranità". 
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di legge o per assunzione volontaria, in quanto l'attività sia fra quelle che possono essere tanto 
di pubblici poteri quanto di privati33 • 
In questo modo i servizi pubblici si individuano con un metodo meramente formale 
attraverso il soggetto che li gestisce, se un'attività, che potrebbe essere gestita anche da privati, 
quindi non autoritativa, è gestita da un ente pubblico allora siamo in presenza di un pubblico 
servizio34• 
La nozione di servizio pubblico dunque nasce in contrapposizione alla nozione di 
pubblica funzione, il tutto in modo coerente all'ideologia liberale che faceva rientrare nella 
nozione di funzione pubblica l'attività amministrativa che era espressione del principio di 
autorità e che quindi incideva in modo unilaterale nella sfera di libertà degli amministrati. 
Diversa la situazione del servizio pubblico che, essendo attività che può essere svolta 
anche dai privati, non può avere le caratteristiche della pubblica funzione ma deve essere 
riconducibile ad un quid ontologicamente diverso. 
Una tale concezione di servizio pubblico è tuttora in qualche modo fatta salva da 
Giannini che afferma che essa possa avere ancora un'utilità nell'indicare l' "attività non 
autoritativa assunta da un pubblico potere"35• 
E' molto importante soffermarsi su questo punto, perchè, per quanto riguarda 
l'istruzione, come già accennato, moltissimi autori continuano ad affermare che i docenti 
svolgono una pubblica funzione nel momento in cui giudicano del profitto degli allievi e 
quindi esercitano un potere autoritativo, un pubblico servizio in tutti i restanti momenti della 
loro attività. 
Anche al momento della formulazione di tale teoria è stato precisato che m ogni 
attività pubblica vi sono momenti in cui si estrinseca pubblico servizio ed altri in cui si 
32 MS. Giannini, profili giuridici della municipalizzazione, in Riv. amm. 1953, pag. 611 ss., pag. 616 
33 MS. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano 1993, voi. II, pag. 23. 
34 MS. Giannini, profili giuridici della municipalizzazione, in Riv. amm. 1953, pag. 611 ss., pag. 616 afferma " 
per queste ragioni questo concetto di servizio pubblico si determina con un criterio negativo e residuale: sono 
pubblici servizi tutte quelle attività degli enti pubblici le quali non siano un'estrinsecazione di potere sovrano, 
cioè non siano pubbliche funzioni. Si rileverà che anche questo criterio si risolve in un nominalismo: è 
sufficiente che l'ente pubblico assuma qualunque attività perchè automaticamente questa divenga un pubblico 
servizio. 
35 MS. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano 1993, voi. II, pag. 24. 
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estrinseca pubblica funzione, per cui altro è qualificare una certa attività come pubblico 
servizio o pubblica funzione e altro considerare i singoli atti in cui l'attività si esprime.36 
Per comprendere tali distinzioni è necessario soffermarsi brevemente sul concetto di 
funzione pubblica come uno dei due poli del dualismo servizio - funzione. 
Infatti mentre la dottrina ha superato la concezione di funzione sopra esposta basata 
sulla natura del potere esercitato per adottare concezioni di funzione diverse non 
identificantesi in base al contenuto del potere esercitato, autoritativo o non, vi è una tendenza 
a preservare la distinzione tra servizio e funzione come formulato dalla dottrina meno recente. 
Per Giannini funzione significa attività rilevante nella sua globalità, con la 
precisazione che globalità non significa interezza ma indica quell'ambito, indicato dalla 
norma, entro il quale vi è rilevanza37• 
Dunque un primo significato di pubblico servizio può indicare, adottando come pietra 
di paragone questo concetto di funzione, quelle attività poste in essere dalle pubbliche 
amministrazioni ove non vi è funzione in quanto la norma non ha reso rilevante quella parte di 
attività: tutta l'attività c.d. interna, oltre all'attività materiale ed esecutiva posta in essere dagli 
uffici, non essendo funzionalizzata, può rientrare nel concetto di pubblico servizio. E' però 
evidente che una tale nozione di servizio pubblico non è utile ai fini della nostra indagine 
perchè ha carattere meramente descrittivo e residuale e non aiuta la comprensione del 
fenomeno. 
Oggi Giannini sostiene che "è indiscutibile che la maggior parte degli uffici delle 
amministrazioni i quali gestiscono pubblici servizi svolgono attività che sono funzioni" .38 
Dunque, ad avviso dell'illustre Autore, oggi buona parte dell'attività di erogazione di 
servizi pubblici è stata funzionalizzata e dunque diviene sempre più arduo distinguere tra 
servizio e funzione. 
36 MS. Giannini, Lezioni di diritto amministrativo, Milano 19 5 O, pag. 115 continua così "La prima 
qualificazione si fa in base a criteri quantitativi. Se predomina l'aspetto di derivazione dal potere sovrano, si ha 
pubblica funzione, altrimenti si ha pubblico servizio. Si comprende perciò come sia sovente arduo qualificare 
un'attività come servizio o come funzione". 
M Nigro, L'edilizia popolare come servizio pubblico, in riv. trim. dir. pubb. 1957, 118 ss. pag. 176 
37 MS. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano 1993, voi. II, pag. 7. 
38 MS. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano 1993, voi. II, pag. 17. 
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Come sopra accennato per salvare la distinzione, resa necessitata sopra tutto dalla 
disciplina penalistica, dottrina e giurisprudenza hanno conservato la definizione di funzione 
degli autori meno recenti. 
Giannini evidenzia la discutibilità e l'imprecisione di questa nozione di funzione che 
appella "funzione pubblica in senso enfatico": "è pubblica funzione l'attività (funzionale) che 
sia diretta manifestazione dell'autorità dello Stato". La funzione viene così caratterizzata da un 
attributo contenutistico, il riferirsi al carattere autoritativo dell'attività. Essendo assai difficile 
individuare in concreto quando un'attività è espressione di potere autoritativo e quando non lo 
è a volte la giurisprudenza sostituisce un criterio empirico evidenziando che vi è attività 
autoritativa quando l'amministrazione provvede mediante provvedimenti amministrativi. A 
questo punto però la nozione di funzione pubblica in senso enfatico si avvicina a quella di 
attività funzionalizzata perchè se il provvedimento è frutto del procedimento e se il 
procedimento è la "forma della funzione amministrativa" cioè esattamente lo strumento volto 
a funzionalizzare l'attività ecco che la distinzione tra servizio e funzione torna ad avvicinarsi 
alla distinzione tra attività funzionalizzata dalla norma, anche attraverso un procedimento, e 
attività non funzionalizzata. 
Anche attualmente vi è una autorevole dottrina che ritiene che l'unico discrimine tra 
servizio pubblico e funzione pubblica è il non utilizzo di poteri autoritativi39• 
Nel paragrafo successivo cercheremo di precisare in che senso si può oggi parlare di 
servizio pubblico, è necessario però proseguire una breve analisi della dottrina giuridica che si 
è occupata del tema. 
39 S. Cattaneo, voce Servizi pubblici, in Ed. 1990, pag. 367: l'Autore precisa che i servizi pubblici non sono 
attività di mera e pedissequa esecuzione ma implicano poteri organizzativi o programmatori , o altri che sono 
sovente idonei ad incidere, anche unilateralmente sulle situazioni soggettive coinvolte dal servizio. Attraverso 
l'esercizio di tali poteri si possono raggiungere risultati analoghi a quelli raggiunti con l'esercizio di poteri 
autoritativi tradizionali. Però il pubblico amministratore nella sua parte più concreta ed operativa, va svincolato 
dall'eccessiva garanzia di tipicità procedimentale che ha le origini nel modo tradizionale di proporsi della 
dialettica autorità - libertà. 
In questo modo Cattaneo ripropone la distinzione tra attività funzionalizzata e non funzionalizzata 
arrivando ad ipotizzare una attività che, pur essendo in un certo senso autoritativa perchè capace di incidere 
unilateralmente sulle situazioni soggettive, non è funzionalizzata perchè deve essere svincolata dall'eccessiva 
garanzia di tipicità procedimentale". 
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Fin qui abbiamo ragionato sulla base di una concezione soggettiva del serv1z10 
pubblico, cioè abbiamo limitato l'analisi alle ipotesi in cui il servizio pubblico era gestito da 
un ente pubblico. 
L'infondatezza o per lo meno l'incompletezza della teoria soggettiva è stata posta in 
luce dalla teoria oggettiva dei servizi pubblici40 in base alla quale un'attività può essere 
qualificata servizio pubblico in forza di determinate caratteristiche della disciplina giuridica 
che l'ha per oggetto a prescidere dalla natura pubblica o privata del soggetto che la pone in 
essere41 • 
I fondamenti della teoria sono i seguenti: 
l'art. 43 della Costituzione recita: "a fini di utilità generale la legge può riservare 
originariamente o trasferire, mediante espropriazione e salvo indennizzo, allo Stato, ad enti 
pubblici o a comunità di lavoratori o di utenti, determinate imprese o categorie di imprese, che 
si riferiscano a servizi pubblici essenziali o a fonti di energia o a situazioni di monopolio ed 
abbiano carattere di preminente interesse generale". 
Da questa disposizione si ricava: 
- che non necessariamente i servizi pubblici essenziali appartengono già allo stato o ad 
enti pubblici; 
- che tali attività possono continuare ad essere svolte da soggetti privati; 
- tra i destinatari del trasferimento ci sono anche comunità di lavoratori o di utenti. 
Da ciò la concezione soggettiva o nominalistica del servizio pubblico è gravemente 
compromessa. 
La teoria oggettiva si fonda sull'art. 41, terzo comma, della Costituzione che statuisce: 
"La legge determina i programmi e i controlli opportuni perchè l'attività economica pubblica e 
privata possa essere indirizzata e coordinata a fini sociali". 
40 teoria formulata da U Pototschnig, I pubblici servizi, Padova 1964. 
41 Per P. Ciriello, voce Servizi pubblici, Enc. giuridica Treccani, 1990, pag. 3, De Valles era già pervenuto a 
delineare una nozione di servizio pubblico "improprio" su basi prettamente oggettivistiche. Costituirebbero 
infatti servizi pubblici "impropri" quelle attività di natura privata, ma sottoposte ad una particolare disciplina 
giuridica in vista dello scopo cui sono indirizzate e del gran numero di persone che vi hanno interesse: attività, 
cioè, che lo Stato non assume come proprie, ma di cui tuttavia non si disinteressa, curando anzi che la 
soddisfazione degli interessi dei singoli destinatari venga assicurata attraverso l'esercizio per l'appunto 
dell'attività privata. 
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Quindi presupposto della disciplina del servizio pubblico è che si sia di fronte ad 
un'attività economica svolta indifferentemente da un soggetto pubblico o privato. 
L'attività è economica quando è volta a produrre utilità non giuridiche42• 
I fini sociali sono il presupposto funzionale del pubblico servizio così come l'attività 
economica è il presupposto sostanziale. 
I fini sociali non sono fini pubblici perchè non rientrano tra quelli istituzionalmente 
propri di un determinato ente pubblico. Infatti sia l'attività economica pubblica che quella 
privata possono essere indirizzate e coordinate a fini sociali. 
La qualificazione di un fine dal punto di vista giuridico è possibile soltanto con 
riferimento al soggetto che lo persegue. 
I fini sociali sono quei fini il cui centro d'imputazione è costituito dall'organizzazione 
politica economica e sociale del Paese: un'organizzazione di lavoratori, un'entità 
giuridicamente individuata, portatrice di propri interessi e volta al raggiungimento di propri 
fini. 
Con la previsione dei programmi si traspone all'attività privata un fenomeno tipico ed 
esclusivo precedentemente degli enti pubblici: la previsione anticipata della propria attività in 
modo rilevante per l'ordinamento. 
Il programma non è soltanto limite dell'attività ma strumento atto a convogliarlo verso 
determinati punti d'arrivo. 
I controlli devono impedire la difformità dell'attività controllata da quanto 
predeterminato dalla legge, un effetto impeditivo che si esplica non solo con il reprimere o 
con il distruggere ma anche con il prevenire. 
Indirizzo e coordinamento sono principi ai quali le norme devono ispirarsi nel 
disciplinare l'attività. Sono modi di collegamento dei programmi e dei controlli con i fini 
sociali. 
42 La distinzione proposta da Pototschnig tra attività economica ed attività giuridica è stata criticata dalla dottrina 
in quanto una stessa attività può essere suscettibile di più qualificazioni, Cfr. Predieri, Pianificazione e 
Costituzione, Milano 1963,; G.B. Verbari, Momenti di autorità nella libertà di istituire scuole, in Giur. Cost. 
1966, pag. 2011. 
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A proposito dell'istruzione l'Autore precisa che deve essere considerata come 
un'attività economica e può costituire pertanto esercizio di un pubblico servizio, anche se, 
naturalmente, la disciplina dell'istruzione non può contraddire ai principi posti dagli artt. 33 e 
34 della Costituzione, anzi deve realizzarli. 
La teoria oggettiva dei servizi pubblici, se per molti aspetti è discutibile e non 
soddisfacente, sia per quanto riguarda la nozione di attività economica che per quanto riguarda 
l'individuazione dei fini sociali, ha però sicuramente il merito di aver posto in evidenza come 
non solo l'attività pubblica possa essere resa giuridicamente rilevante ma anche quella privata 
quando coinvolge interessi pubblici di notevole rilievo. 
Vi sono diversi modi per curare gli interessi pubblici e, tra questi, quello di 
programmare, disciplinare, regolare l'attività privata. 
Anche per la teoria soggettiva dei servizi pubblici è possibile che il privato venga 
investito del compito di gestire il servizio però in questo caso sarà necessaria un'apposita 
concessione. 
Secondo la dottrina tradizionale tramite una concessione l'organizzazione privata sarà 
"investita dall'Amministrazione di una parte dei suoi poteri e dei suoi attributi, senza per 
questo trasformarsi in pubblico amministratore nè essere assunta nell'organizzazione 
amministrativa"43 , in questo modo viene attribuita al privato l'esercizio di una determinata 
attività la cui titolarità resta comunque della Pubblica Amministrazione. 
Per i seguaci della teoria soggettiva la concessione amministrativa è l'unico 
strumento attraverso cui attribuire ad un privato l'esercizio di un servizio pubblico e si è 
arrivati anche a distinguere tra servizio pubblico ed altre attività sulla base dell'esistenza di 
una concessione o soltanto di un'autorizzazione amministrativa. 
Tale costruzione è stata sottoposta ad una critica penetrante da parte della dottrina 
oggettiva dei servizi pubblici. 
43 G. Zanobini, Corso di Diritto Amministrativo, Milano 1958, voi. III, pag. 392. 
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L'Autore44 sembra dare per presupposto che l'unica attività realmente "riservata" 
all'Amministrazione pubblica sia quella che comporta l'esercizio di poteri autoritativi cioè le 
funzioni pubbliche. 
Per quanto riguarda invece i servizi pubblici affermare che essi sono attribuibili a 
privati per mezzo di concessioni amministrative, equivarebbe ad affermare che "determinate 
attività appartengano <naturalmente> allo Stato, sicchè il privato non potrebbe svolgerle che 
per effetto di una concessione e sempre comunque sotto la sorveglianza dell'autorità"45 • 
In verità la dottrina aveva già da tempo specificato che soltanto qualora la 
concessione abbia per oggetto attività espressamente riservate allo stato o ad un ente pubblico 
la concessione dà luogo al trasferimento di compiti e facoltà proprie dell'Amministrazione46• 
Il punto è che per il maggior teorizzatore della concezione oggettiva nei casi in cui 
un servizio pubblico sia effettivamente di competenza esclusiva dello Stato o di un ente 
pubblico, non è poi possibile attribuire la gestione di tale servizio ad un privato mantenendo la 
titolarità del servizio stesso all'Amministrazione. 
Infatti l'art. 43 della Costituzione disciplina i casi in cui una attività può essere 
oggetto di riseva esclusiva e statuisce "A fini di utilità generale la legge può riservare 
originariamente o trasferire, mediante espropriazione e salvo indennizzo, allo Stato, ad enti 
pubblici o a comunità di lavoratori o di utenti determinate imprese o categorie di imprese, che 
si riferiscano a servizi pubblici essenziali o a fonti di energia o a situazioni di monopolio ed 
abbiano carattere di preminente interesse generale". 
Ebbene, l'art. 43 della Costituzione prevede una riserva operativa per cui si tratta di 
una riserva "non soltanto della titolarità delle imprese, ma altresì della loro gestione, sicchè 
non potrebbero quei soggetti (lo Stato, enti pubblici, comunità di lavoratori e di utenti) 
esercitare a mezzo di concessionari le imprese ad essi attribuite"47• 
44 U Pototschnig, I pubblici servizi, Padova 1964, pag. 438 ss. 
45 U Pototschnig, !pubblici servizi, Padova 1964, pag. 439. 
46 G. Zanobini, L'esercizio privato delle funzioni e dei servizi pubblici, in Trattato di diritto amministrativo, 
diretto da V. E. Orlando, II, 3°, pag. 235 ss. 
47 U. Pototschnig, I pubblici servizi, Padova 1964, pag. 442. In questo senso quasi testualmente P. Ciriello, voce 
Servizi Pubblici, in enc. giur. Treccani 1990.. In senso contrario si è espressa la Corte costituzionale nelle 
sentenze 08.06.1963,n. 81, in Giur. Cost., 1963, 680 ss. e Corte Cost. 06.07.1965, n. 58 in Giur. Cost., 1965, 724 
ss .. 
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L'autore continua affermando che affidare in concessione un servizio pubblico 
riservato esclusivamente allo Stato non sarebbe illegittimo in presenza di una norma di legge 
che rendesse possibile una tale eventualità48• 
In queste ipotesi però non si ha nserva ma al contrario "restituzione, sia pure 
parziale, dell'attività all'iniziativa privata"49• 
In questi casi la concessione non è affatto trasferimento della gestione di un servizio 
dall'amministrazione al privato, ma è invece strumento di disciplina della stessa attività 
economica privata. 
Quindi le c.d. concessioni di servizio pubblico configurano una delle ipotesi di 
programmi e controlli cui può essere assoggettata l'attività privata, di peculiare quale 
strumento di oggettivazione di tale attività è il fatto che esse consentono una regolazione caso 
per caso di tale attività. 
Prima di tentare di individuare in che senso si può parlare di servizio pubblico sia per 
quanto riguarda l'struzione erogata da scuole pubbliche che per quanto riguarda quella erogata 
da scuole private è necessario riportare brevemente alcune altre riflessioni formulate dalla 
dottrina sulla nozione di servizio pubblico avendo riguardo alla natura dell'interesse 
soddisfatto. 
Una dottrina50 ha limitato la nozione di servizio pubblico ai casi m cui lo Stato 
persegue uno scopo proprio che è comprensivo dello scopo di ogni singolo e che si realizza 
mediante l'attuazione di questo. Si avrebbe quindi servizio pubblico allorchè gli interessi 
indivduali fossero lo scopo primario dell'attività pubblica e gli interessi pubblici quello 
secondario, nel senso che la loro soddisfazione sarebbe compresa nella soddisfazione dei 
primi senza venire in considerazione come "funzione a sè". 
48 Luciano Di Via, Assunzione di senJizi pubblici da parte dei comuni, violazione di norme pubblicistiche e 
concorrenza sleale, in Foro it. 1992 L, 2205 delinea il quadro della normativa in vigore in materia di servii 
pubblici locali ed i casi in cui il servizio è attribuito in esclusiva ai Comuni. 
49 U Pototschnig, I pubblici senJizi, Padova 1964, pag. 444. Ciò accadrebbe in tutte le ipotesi in cui la legge non 
dovesse prevedere che la concessione venga disposta a favore di un unico concessionario. In presenza di una 
norma che vincolasse l'amministrazione a rilasciare una sola concessione per un determinato servizio, si avrebbe 
senza alcun dubbio un'ipotesi di vera e propria riserva realizzata a favore di un soggetto, il privato 
concessionario, che non figura tra quelli previsti dalla norma costituzionale. La riserva sarebbe allora illegittima. 
50 A. De Valles, i senJizi pubblici, in Trattato di Diritto Amministrativo, diretto da V.E. Orlando, voi. Vi, parte I, 
Milano 1923, pag. 396. 
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Gli interessi individuali devono essere diffusi e generalizzati, soltanto così sussistendo 
un interesse collettivo che lo Stato viene ad assumere come proprio. 
Tale teorizzazione è stata approfondita da chi51 ha affermato che caratteristica del 
servizio pubblico non è il perseguimento di interessi individuali, la cui somma costituisca un 
interesse collettivo, bensì l'esistenza di un rapporto di strumentalità fra il soddisfacimento dei 
primi e quello del secondo, in mdo che vi è servizio pubblico anche nel caso in cui gli 
interessi individuali avuti di mira appartengano ad una cerchia ristretta di soggetti, purchè il 
bisogno di questi venga sentito come bisogno collettivo52 • 
Si è accennato a tali teorie perchè esse costituiscono delle prime riflessioni in merito al 
rapporto tra interesse dell'utente ed interesse pubblico dell'ente erogatore del servizio, 
vedremo subito che tale rapporto è di fondamentale importanza per l'analisi giuridica del 
servizio pubblico. 
51 51 M Nigro, L'edilizia popolare come servizio pubblico, in riv. trim. dir. pubb. 1957, 118 ss 
52 In merito alla relazione tra interessi individuali, interesse collettivo e interesse pubblico, Pototschnig (I 
pubblici servizi, Padova 1964, pag. 160), ha escluso che, prima del godimento ricavato in concreto dallo 
svolgimento del servizio, i cosiddetti interessi individuali ricevano dall'ordinamento alcuna qualificazione e che 
la loro stessa soddisfazione si attua soltanto nella misura in cui coincide col realizzarsi di quel diverso interesse, 
perseguito dal servizio nel suo complesso. Vi è un principio generale secondo cui tutta l'attività amministrativa è 
diretta al soddisfacimento di interessi propri dell'autore dell'attività stessa e non invece dei suoi destinatari. 
S. Cassese, la regolamentazione dei servizi di pubblica utilità in Italia, in /''Industria" 199 2, 2, pag. 167 
ss. sostiene che tradizionalmente l'interesse degli utenti è inteso come coincidente con gli interessi generali della 
collettività e garantito per definizione dall'assunzione nella sfera pubblica dei compiti di fornitura ed erogazione 
dei servizi. 
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3. Approfondimenti sul servizio pubblico. 
L'elaborazione della concezione oggettiva del servizio pubblico ha definitivamente 
dimostrato che anche l'attività privata, qualora coinvolga interessi pubblici53 , può essere 
programmata e disciplinata in modo da perseguire tali interessi. 
In questo momento storico poi vi è nel nostro ordinamento una notevole tendenza ad 
attribuire a privati la gestione di servizi pubblici mantenendo ad Autorità pubbliche poteri di 
regolazione e di controllo54• 
In questo modo l'attività privata diviene "oggettivamente rilevante". 
Il privato cioè nel gestire il servizio e nel perseguire i suoi scopi egoistici, di cui è 
ovviamente portatore, non è libero di organizzare l'attività nel modo che reputa più 
conveniente bensì apposite norme giurdiche e conseguenti atti amministrativi gli impongono 
tutta una serie di obblighi affinche l'attività da lui posta in essere persegua fini sociali, o detto 
in altri termini, sia coerente con gli interessi pubblici. 
Ad avviso di chi scrive non è infatti condivisibile la tesi sopra riportata secondo cui vi 
sarebbe una radicale alterità tra i fini sociali di cui sarebbe portatrice l'organizzazione politica 
economica e sociale del paese e gli interessi pubblici. 
I fini sociali possono essere individuati, almeno astrattamente, soltanto dal legislatore, 
nel rispetto dei valori costituzionali, ed essere poi concretizzati dalla Pubblica 
Amministrazione. 
Affermare che i fini sociali sono gli interessi di cui è portatrice l'organizzazione 
politica economica e sociale del paese, ha un valore al più sociologico e descrittivo, perchè 
l'unico soggetto giuridico, nell'attuale momento storico, in grado di intrepretare gli interessi di 
tale organizzazione e dar loro rilevanza giuridica è il Parlamento55, ove, dovrebbero trovare 
53 Per interessi pubblici si intendono gli interessi che, nei diversi momenti storici, il legislatore liberamente 
decide di qualificare come pubblici. 
54 legge 14 novembre 1995, n. 481, "Norme per la concorrenza e la regolazione dei servizi di pubblica utilità. 
Istituzione delle Autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità". 
55 Questo ragionamento in verità è oggi indebolito dalla presenza del sistema elettorale maggioritario che riduce 
il pluralismo degli interessi rappresentati in Parlamento, pur tuttavia, non si vede quale altro soggetto, se non il 
legislatore, dovrebbe poter individuare i fini sociali da perseguire. 
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espressione tutti gli interessi che vivono nell'organizzazione politica economica e sociale del 
paese, nel periodico mutare dei rapporti di forza tra i diversi e confliggenti interessi 
compresenti nella società. 
Pototschnig afferma anche che vi sarebbe una radicale diversità tra l'attività esecutiva 
in senso giuridico che è discrezionale in rapporto al fine in vista del cui soddisfacimento è 
attribuito il potere, e l'attività economica che è discrezionale in rapporto al risultato indicato 
nel programma. 
A chi svolge attività economica programmata l'ordinamento chiede non già di 
adoperarsi per il raggiungimento dei fini sociali, ma di conseguire i risultati previsti dal 
programma, giacchè è quest'ultimo la strumento che garantisce la realizzazione di fini sociali. 
Se così è, se cioè, una volta individuato con legge il fine e precisato con atti 
amministrativi m concreto quale risultato in quella determinata situazione bisogna 
raggiungere per essere corenti con il fine indicato dalla norma, l'attività esecutiva, posta in 
essere da un soggetto privato, sarà vincolata a quel concreto risultato, non si vede quale sia la 
differenza tra interesse pubblico e fine sociale. 
La norma non attribuisce forse sempre un potere in vista del conseguimento di un 
interesse pubblico, gli atti amministrativi non servono sempre ad precisare l'interesse pubblico 
astratto indicato dalla norma, in relazione ai diversi interessi presenti in una determinata 
situazione, fino ad individuare l'interesse pubblico concreto espresso dal provvedimento 
finale56• 
Quindi l'unica peculiarità sta nel fatto che in questo caso gli interessi pubblici devono 
essere "fini sociali" quindi il legislatore sarà limitato nella sua discrezionalità solo nella 
misura in cui si può ricavare dall'espressione fini sociali e dal sistema di valori espresso dalla 
56 G.B. Verbari, in L'attività amministrativa (interna),Roma 1971, pag. 186, precisa la differenza tra interesse 
pubblico astratto ed interesse pubblico concreto "L'astrattezza delle norma individua il potere di un centro 
d'imputazione d'interessi. Esprime una serie di possibilità assiologiche. Non configura l'interesse pubblico. La 
norma fornisce al più una mera elencazione dei possibili modi d'esprimersi del potere amministrativo: 
L'interesse pubblico si individua, invece, nel momento in cui la possibilità assiologica diviene necessità 
assiologica: in connessione ad una specifica situazione storicamente determinata. Nel momento in cui il potere si 
tramuta in funzione. E' allora, solo allora, che l'interesse pubblico diviene reale: nel suo divenire. E' allora che 
l'interesse pubblico si sostanzia." 
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Costituzione delle indicazioni contenutistiche su quali interessi possono assurgere alla 
qualifica di fini sociali e quindi di interessi pubblici. 
In merito alle recenti evoluzioni della disciplina dei servizi pubblici, evoluzione che 
però non riguardando direttamente la scuola qui può essere solo accennata non certo 
sviluppata, la tendenza ad attribuire poteri di regolazione e controllo a delle Autorità 
amministrative indipendenti da ogni altro centro di potere desta non poche perplessità perchè, 
non essendovi per queste autorità una formula organizzatoria che garantisca il loro essere 
rappresentative dei diversi interessi presenti nella società, non si comprende come potranno, 
nell'indiduare gli interessi pubblici concreti da esprimere con i loro provvedimenti, tener 
conto di questi interessi. Non sembra cioè che le autorità amministrative indipendenti, per la 
loro struttura organizzativa che naturalmente incide sulla loro attività, siano soggetti idonei ad 
esprimere i diversi interessi compresenti nella società e quindi a concretizzare in modo 
corretto il grande potere loro attribuito dalle norme. 
Tornando all'oggetto della presente ricerca, non vi è dubbio che oggi i servizi pubblici 
possono essere esercitati da privati la cui attività sarà astretta da tutta una serie di obblighi sì 
da rendere tale attività oggettivamente rilevante. 
Il punto è però che il nostro ordinamento non conosce solo il servizio pubblico come 
istituto giuridico volto a rendere rilevante giuridicamente l'attività privata. 
Oggi cioè le attività private sottoposte ad una qualche forma di regolamentazione da 
parte dlla Pubblica Amministrazione perchè coinvolgenti, in grado diverso, interessi ritenuti 
pubblici dall'ordinamento generale sono innumerevoli. 
Non solo ma con la "funzionalizzazione" dei diritti soggettivi il quadro è diventato 
ancora più vario e complesso. 
A proposito del diritto di proprietà è stato scritto: "La funzionalizzazione del diritto di 
proprietà ha contenuti concreti: evidenzia la partecipzione degli interessi della società . Le 
leggi e i procedimenti amministrativi conformano in maniera peculiare il diritto di proprietà in 
relazione alla funzione sociale da perseguire." 
"Il diritto di proprietà non esprime più un solo interesse, quello del privato 
proprietario, ma una molteplicità di interessi, presenti nella società contestualmente 
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all'interesse del privato proprietario. Il diritto di proprietà non è delimitato solo 
negativamente, in modo che non interferisca con gli interessi alieni, ma è conformato 
positivamente in relazione agli interessi sociali da tutelare. "57 
"La nozione tradizionale di diritto soggettivo presuppone l'attribuzione di poteri 
delimitati solo negativamente, affinchè non si leda la sfera di soggetti determinati ed in primo 
luogo la libertà di contrattazione. La funzione sociale della proprietà ha invece implicito in sè 
il conseguimento d fini alieni per il proprietario". 58 
Oggi dunque, data l'estrema complessità della nostra organizzazione sociale, sono 
numerossimi gli strumenti giuridici utilizzati dall'ordinamento per rendere l'agire dei singoli 
coerente con gli interessi generali. 
In una tale situazione distinguere un'attività privata che è servizio pubblico da 
un'attività privata che non è servizio pubblico ma che è resa comunque oggettivamente 
rilevante in momenti puntuali per la sua incidenza su interessi pubblici diviene impresa molto 
ardua e da fondarsi su un criterio meramente quantitativo59• 
Giannini a questo proposito ha evidenziato che, oltre alle attività oggettivamente 
pubbliche ( descrittivamente indicate come le attività necessarie per l'esistenza della 
collettività, le attività suplettive di settori carenziali, le attività eccedenti la dimensione 
privata, le attività di riequilibrio economico sociale) esistono delle attività oggettivamente 
qualificate per inerenze a pubblici interessi. 
57 G.B. Verbari, La dichiarazione di pubblico interesse, Milano 1974, pag. 7. 
58 G.B. Verbari, La dichiarazione di pubblico interesse, Milano 197 4, pagg. 8 e 9. 
59 F. Benvenuti, in Appunti di Diritto Amministrativo, Padova 1987, pagg. 207 ss. afferma che il settore di 
maggiore interesse dell'azione amministrativa mediante i servizi non è più oggi quello dei servizi pubblici 
esplicati dai privati bensì quello dell'intervento dello Stato nella gestione dei servizi propri dei privati. Tra le 
varie forme di intervento vi è la sottoposizione dell'attività imprenditoriale ad un permesso dell'autorità 
amministrativa per l'inizio dell'attività stessa, oppure nella sottoposizione dell'attività dei privati ad un controllo 
da parte della Pubblica Amministrazione, oppure infine nella determinazione di alcuni elementi della 
produzione, in particolare del prezzo o della quantità di materie prime o della quantità di mano d'opera. 
A. Romano, Profili della concessione di pubblici servizi, in Dir. amm. 1994, pag. 459 ss. a pag. 472 sostiene che 
il fattore che differenzia il servizio pubblico, il vero servizio pubblico, da un'attività anche oggettivamente 
analoga, ma che tale non possa essere considerata, è la sua "doverosità". 
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"Per qualificare un'attività occorre infatti considerare quali interessi coinvolge. Or le 
attività che coinvolgono interessi solo ed esclusivamente privati sono nel mondo 
contemporaneo, una fascia ristretta. 1160 
Di conseguenza quando esistono interessi pubblici puntuali, cioè attinenti ad attività 
non nella loro interezza ma in qualche momento del loro manifestarsi avremo attività 
caratterizzate da particolari regimi giuridici volti a dare rilevanza a quei momenti. 
Anche l'attività privata sottoposta ad un regime di servizio pubblico tuttavia sarà resa 
oggettivamente rilevante, sarà cioè conformata dal pubblico potere ed astretta da particolari 
obblighi soltanto nei limiti in cui l'ordinamento riterrà di farlo, restando, per quanto non 
previsto specificamente, il privato libero di organizzare la propria attività come crede. 
Di conseguenza sembra di poter affermare che l'attività privata servizio pubblico non 
sia ontologicamente diversa ad qualsiasi altra attività privata astretta da particolari obblighi sì 
da non ledere o da perseguire interessi pubblici. 
Ciò non significa naturalmente che la nozione di servizio pubblico sia da respingere, 
significa soltanto che nell'utilizzarla dobbiamo tenere presente che essa non ha un significato 
giuridico preciso e delimitato, benchè mantenga una sua utilità per indicare un'attività che, se 
gestita da privati, è fortemente regolata e condizionata dal Pubblico potere61 • 
Come abbiamo sopra visto oggi la concezione soggettiva e quella oggettiva dei servizi 
pubblici in qualche modo coesistono perchè "in realtà essi sono due diversi concetti"62 • 
Più che due diversi concetti, l'assunzione e l'erogazione di un servizio da parte di un 
ente pubblico oppure l'oggettivizzazione di un'attività privata, sono due modi diversi e non 
pienamente fungibili di conformare i servizi pubblici. 
L'attività privata infatti nella misura in cui non è resa rilevante dagli atti normativi ed 
amministrativi volti a programmarla è attività libera nel senso che per tutto quanto non 
specificamente previsto il privato sarà libero di perseguire i suoi scopi personali. 
60 MS. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano 1993, vol. II, pag 21. 
61 Per P. Ciriello, voce Servizi pubblici, Enc. giuridica Treccani, 1990, pag. 5 afferma che allo stato, mentre si 
possono considerare acquisiti elementi sufficienti a consentire un superamento della concezione che nega 
carattere di istituto giuridico alla nozione si servizio pubblico, altro cammino resta da percorrere per quanto 
attiene alla fase di "costruzione" della nozione. Ed è verosimile che un contributo di chiarezza in questa 
direzione possa, a questo punto, promanare solo dal legislatore. 
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Non così però quando l'attività servizio pubblico è gestita ed erogata da un ente 
pubblico. 
In questo caso infatti tutta l'attività posta in essere dall'ente per organizzare, strutturare 
conformare ed infine erogare il servizio sarà attività funzionalizzata giuridicamente rilevante. 
Non è infatti in alcun modo accettabile la teorizzazione secondo cui esisterebbe 
nell'agire della Pubblica Amministrazione una sfera di attività non rilevante giuridicamente o 
non immediatamente rilevante63 • 
La Pubblica Amministrazione cura interessi alieni, è questa e non solo la capacità di 
incidere unilateralmente sulla sfera giuridica degli amministrati, la ragione per cui è 
necessario che l'attività dell'amministrazione sia resa giuridicamente rilevante. 
Oltre tutto ad incidere sugli interessi degli amministrati è sempre l'intera attività 
dell'Amministrazione e non solo i provvedimenti finali perchè questi non sono che il risultato 
di tutte le procedure organizzative e di tutti i procedimenti che hanno portato all'adozione del 
provvedimento finale. 
E' necessario ritornare sulla nozione di funzione amministrativa. 
Finora abbiamo solo accennato alla concezione di funzione di Giannini secondo cui è 
attività globalmente rilevante. Per quest'Autore tuttavia la rilevanza è limitata a quanto 
disposto dalla norma e non investe tutta una serie di attività che non afferiscono direttamente 
al procedimento amministrativo e che continuano ad avere rilevanza limitata o interna. 
Benvenuti64 elaborò una diversa concezione di funzione: "il farsi del potere in atto". 
Secondo l'illustre Autore: "L'attività, come estrinsecazione di un potere, tende a 
realizzarsi in un atto: ma tra l'attività e l'atto, benchè la prima implichi il secondo vi è una 
distanza nettamente segnata, il cui spazio è occupato dalla funzione". 
"Funzione è dunque, in senso stretto, non un aspetto dell'attività, me è l'attività nel suo 
farsi e perciò rappresenta un momento dell'agire in cui questo non è ancora atto, ma è però già 
62 MS. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano 1993, vol. II, pag 24. 
63 Sfera di attività cui è stato ricondotta, come sopra evidenziato, una nozione di servizio pubblico. 
64 F. Benvenuti, eccesso di potere per vizio dellafanzione, Rass. dir. pubb. 1950, L 1 ss.; F. Benvenuti, Funzione 
amministrativa, procedimento processo, in riv. trim. dir. pubb. 1952, 118 ss. 
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più che attività e cioè più che l'astratta possibilità di agire sia pure in vista di un fine o di un 
effetto. 65" 
L'attenzione viene dunque decisamente spostata dal provvedimento all'attività 
amministrativa, momento in cui effettivamente si realizza la funzione. 
Per l'Autore il procedimento66 è il luogo ove la funzione prende forma "Il 
procedimento è, secondo come appare, la strada attraverso cui passa il potere per 
concretizzarsi in un atto, non mi sembra dubbio che il procedimento sia niente più che la 
manifestazione sensibile della funzione, il modo di esternazione, cioè del farsi, dell'atto". 
" ... il procedimento è la storia della trasformazione del potere in atto, storia segnata da 
tutta la serie degli atti necessari per il risolversi del potere in una realizzazione concreta". 
Il procedimento è dunque la "forma sensibile della funzione". 
In questo modo viene evidenziata la centralità giuridica dell'attività amministrativa, di 
tutta l'attività cioè posta in essere dall'Amministrazione per concretizzare il potere 
astrattamente attribuito dalla norma in un provvedimento concreto. 
Anche per la costruzione di Benvenuti però sembra essere solo il procedimento 
amministrativo il luogo ove si realizza la funzione e quindi il potere si trasforma in atto. 
In realtà però non è solo l'attività procedimentale a determinare le caratteristiche delle 
decisioni finali dell'amministrazione, tutta l'attività organizzativa, di indirizzo politico, di 
indirizzo amministrativo, specifica il potere astrattamente attribuito dalla norma e quindi 
contribuisce a determinare i provvedimenti che incideranno sulle sfere giuridiche dei terzi. 
La rilevanza giuridica di tutta l'attività amministrativa, di tutte le procedure e di tutti i 
procedimenti è stata sostenuta richiamando la nozione di rapporto giuridico complesso. 
Si è cioè sostenuto che è necessario riconoscere rilevanza giuridica non solo all'attività 
procedimentale che immediatamente precede e conduce all'adozione del provvedimento, bensì 
anche all'attività organizzativa che identificando centri di imputazione di interessi contribuisce 
alla strutturazione del potere. 
65 F. Benvenuti, eccesso di potere per vizio della funzione, Rass. dir. pub b. 19 5 O, L 1 ss, pag. 3 O. 
66 F. Benvenuti, Funzione amministrativa, procedimento processo, in riv. trim. dir. pubb. 1952, 118 ss., pagg. 
128, 129 
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Il potere attribuito dalla norma, è specificato in pnmo luogo dall'organizzazione 
amministrativa che ha il compito di concretizzarlo, che per il solo fatto di essere strutturata in 
un certo modo già evidenzia le scelte che potenzialmente verrano prese. 
Una certo tipo di organizzazione in altre parole porta ad emersione alcuni interessi 
rispetto ad altri e quindi già indica la strada attraverso cui il potere verrà concretizzato 
prefigurando le decisioni. 
"Il potere amministrativo si struttura in un'organizzazione. Si diluisce in una serie di 
organi e uffici, che per un processo di assestamento hanno una competenza settoriale, ma 
determinata, con il che modificano la struttura dell'organizzazione"67 • 
E' necessario dimostrare la rilevanza giuridica dell'organizzazione, rilevanza 
sostanzialmente negata dalla dottrina tradizionale. 
"Interessano all'ordinamento giuridico le relazioni che si instaurano tra i vari uffici, in 
quanto ognuno rappresenta un centro di imputazione di interessi della società"68• 
"Il potere amministrativo sotto il profilo strutturale si identifica con una pluralità di 
centri di imputazione d'interessi. "69 
Se dunque l'orgnizzazione amministrativa si struttura in un certo modo per rendere 
possibile, nell'adozione delle decisioni, l'evidenziazione e quindi la cura di certi interessi che 
vengono attribuiti ad alcune parti dell'organizzazione stessa, che vengono quindi 
istituzionlizzati nell'organizzazione, non si può poi affermare che l'attività organizzativa non è 
giuridicamente rilevante per l'ordinamento generale in quanto essa non incide sulle situazioni 
giuridiche soggettive dei terzi. 
Il fatto che l'organizzazione amministrativa, in forza di norme o di atti amministrativi 
applicativi, si da una certa forma e sostanzia al suo interno più centri di imputazione di 
interessi comporta che ogni relazione che questi centri pongono tra loro ha carattere giuridico. 
Un fatto assume una rilevanza giuridica in relazione al rapporto entro il quale esso si 
svolge. 
67 G. B. Verbari, L'attività amministrativa (interna), Roma 1971, pag. 180. 
68 G. B. Verbari, L'attività amministrativa (interna), Roma 1971, pag. 180. 
69 G. B. Verbari, L'attività amministrativa (interna), Roma 1971, pag. 183. 
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Cioè è il rapporto giuridico a consentire ad un fatto di produrre effetti giuridici e di 
assumere quindi un valore per l'odinamento.70 
I rapporti giuridici organizzatori sono formalmente definiti. Tra i singoli centri di 
imputazione vengono ripartiti attribuzioni e competenze. 
Quando un'organizzazione comincia ad agire i rapporti giuridici si concretizzano ed 
attribuiscono valore agli atti compiuti che rilevano come fatti all'interno dei rapporti. 71 
I rapporti giuridici si risolvono in un iter procedurale. 
Il complesso di tutti i rapporti organizzatori e procedimentali è stato sintetizzato come 
rapporto giuridico complesso. La sintesi di tutti i rapporti procedurali è espressa dall'atto 
amministrativo 72• 
L'atto amministrativo, il provvedimento amministrativo dunque non è nulla di più 
della sintesi della concretizzazione del rapporto giuridico complesso, di tutti i rapporti 
giuridici cioè che si sono costituiti ed attuati nell'organizzazione e nel o nei procedimenti. 
Il rapporto giuridico complesso non si sviluppa però esclusivamente tra centri di 
imputazione individuati all'interno dell'organizzazione amministrativa. Possono instaurarsi 
rapporti giuridicamente rilevanti anche tra soggetti del così detto ordinamento generale ed 
organi e centri di imputazione dell'organizzazione amministrativa. 
L'interesse legittimo inteso come situazione soggettiva sostanziale e generale è la 
situazione giuridica che consente l'instaurarsi di rapporti giuridici tra soggetti 
dell'ordinamento generale, privati ma anche altre organizzazioni pubbliche, e 
l'amministrazione titolare del potere73 • 
70 MS. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano 1993 
71 M S. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano 1993, pag. 89 espone le modalità secondo cui avviene la 
digressione di un atto in fatto: "un atto giuridico, in quanto atto è espressione della volontà del suo autore, ed è 
quindi tutelato o represso nella misura in cui la norma ritiene tutelabile o reprimibile quell'interesse 
giuridicamente protetto. La realtà effettiva in cui l'atto si concreta può essere presa in considerazione da altre 
norme, che prescindono dal suo essere realtà avente un autore (realtà voluta), e la assumono solo in quanto realtà 
avverata, ossia in quanto avente una storicità individua. Essa è così qualificata non più come atto, ma come fatto, 
ai fini della produzione di effetti giuridici che interessano non l'autore dell'atto ma l'ordinamento. 
72 G.B. Verbari, L'attività amministrativa (interna), Roma 1971, pag. 112. 
73 In questo senso cfr. G.B. Verbari, Principi di diritto processuale amministrativo, Varese 1995. 
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La legge n. 241/90 ha disciplinato giuridicamente i rapporti che possono interecorrere 
tra le amministrazioni titolari dei poteri ed i soggetti, pubblici e privati, titolari dell'interesse 
legittimo. 
In particolare la legge n. 241/90 ha previsto per i privati la facoltà di "partecipare" al 
procedimento amministrativo e correlativamente all'amministrazione un obbligo di valutare 
gli interessi introdotti dal privato nel procedimento 74• 
Queste precisazioni generali sulla rilevanza giuridica effettivamente globale 
dell'attività posta in essere dalle pubbliche amministrazioni, servono a giustificare il concetto 
già anticipato in precedenza. Gestire un servizio pubblico a mezzo di una Pubblica 
Amministrazione o regolando e controllando l'attività privata non porta ad uguali risultati. 
L'attività della Pubblica Amministrazione essendo sempre ed interamente volta alla 
cura di interessi alieni che vengono attribuiti all'Amministrazione è sempre interamente 
rilevante giuridicamente. 
Non così per l'attività privata. 
L'attività privata persegue gli interessi di cui il privato è istituzionalmente portatore, 
questi interessi vengono contemperati con gli interessi pubblici per cui si rende in parte 
rilevante oggettivamente l'attività posta in essere dal privato. 
La misura in cui l'attività privata è resa giuridicamente rilevante ed è quindi diretta a 
perseguire gli interessi pubblici, segna il punto di equilibrio tra i contrapposti interessi del 
privato e della collettività, interpretati pur sempre dalla legge e dall'Amministrazione. 
Se invece un'attività, un servizio pubblico, è attribuito ad un soggetto pubblico questi 
dovrà sempre e soltanto perseguire l'interesse pubblico, non mediare tra un proprio interesse 
ed un interesse pubblico, tutta l'attività posta in essere da una tale organizzazione sarà attività 
funzionalizzata. 
Il tutto a prescindere dal fatto che l'organizzazione eserciti o meno poteri autoritativi. 
E' necessario approfondire brevissimamente il concetto di poteri autoritativi che 
secondo alcuni segnano ancora il discrimine tra potere e funzione. 
74 Artt. 3, 9 e 1 O della legge n. 241 /90. 
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Abbiamo già evidenziato sopra come il concetto di potere autoritativo sia assai vago 
perchè in concreto è difficilissimo, se non per ipotesi liminari, stabilire quali poteri siano 
autoritativi e quali no. 
L'attività volta a conformare un servizio pubblico, secondo la dottrina tradizionale non 
costituisce esercizio di un potere autoritativo, però in concreto essa incide in modo unilaterale 
sulle situazioni soggettive dei privati. 
Il privato infatti potrà godere di un servzio Pubblico solo nei limiti e con le modalità 
stabilite dall'Amministrazione erogatrice. 
Si può dunque sostenere che in qualche misura tutta l'attività conformatrice di un 
servizio è attività autoritativa perchè incide unilateralmente sulle situazioni soggettive degli 
utenti75 • 
In realtà la distinzione non corre più tra attività autoritativa o meno bensì tra attività -
funzione volta a conformare ed erogare il servizio pubblico e l'attività servizio pubblico di 
concreta erogazione dello stesso. 
Cioè la distinzione tra attività funzione globalmente rilevante in quanto espressione del 
rapporto giuridico complesso, e servizio pubblico, sta nel fatto che il servizio è attività 
meramente materiale esecutiva dell'attività conformatrice. 
Il servizio è soltanto l'attività finale di prestazione di un bene o di un servizio 
all'utente, attività prestabilita nei suoi contenuti e nelle sue forme dall'attività funzione. 
Però nelle Pubbliche amministrazioni tutta l'attività a monte dell'erogazione concreta 
delle singole prestazioni ai singoli utenti è attività funzione, giuridicamente rilevante e 
giurisdizionalmente controllabile76, nelle organizzazioni private invece, al di là degli obblighi 
imposti al soggetto erogatore dalle norme e dagli atti amministrativi conseguenti l'attività sara 
75 lo evidenzia anche S. Cattaneo, voce Servizi pubblici, in Ed. 1990, pur affermando che secondo lui questa non 
è una valida ragione per abbandonare la distinzione tra funzione pubblica e servizio pubblico basata sul criterio 
della natura autoritativa o meno dell'attività posta in essere. 
76 Per A. Romano, Pro.fili della concessione di pubblici servizi, in Dir. amm. 1994, pag. 459 ss., pagg. 492, 493, 
l'attività di un ente pubblico è intrinsecamente funzionalizzata, anche quando sia espressione di capacità e poteri 
di diritto privato: in correlazione col carattere funzionale della sua stessa soggettività. Inoltre "si può arrivare a 
concludere che anche i provvedimenti e i negozi di diritti privato di un gestore pubblico siffatto, sono soggetti 
alle norme, se non alle disposizioni giuridiche funzionali che nell'adozione di essi deve osservare qualsiasi 
pubblica amministrazione". 
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mera attività privata di organizzazione non rilevante giuridicamente e non sottoponibile a 
sindacato giurisdizionale almeno su iniziativa degli utenti. 
Non solo, la giurisprudenza più recente ha affermato che nei casi in cui la Pubblica 
Amministrazione non dovesse sufficientemente disciplinare con atti di natura pubblicistica un 
servizio pubblico ma si limitasse a disporre che la gestione del servizio spetta ad un ente 
formalmente privato ma sostanzialmente posseduto dall'Amministrazione pubblica, in questo 
caso gli atti organizzativi e conformativi del servizio saranno attività - funzione. 
L'attività posta in essere dalla Pubblica Amministrazione, in questi casi, sarà rilevante 
giuridicamente e volta a perseguire l'interesse pubblico anche nei casi in cui dovesse assumere 
un'organizzazione privatistica. 
Cioè se attribuiamo la cura di un pubblico interesse ad un'organizzazione che, pur 
assumendo formalmente la veste di una Società privata, continua ad essere in proprietà 
pubblica ed attributaria di un'attività non solo di erogazione ma anche di conformazione di un 
servizio, ebbene questa attività di conformazione del servizio sarà attività amministrativa 
giuridicamente rilevante e non attività privata. 
Tali organizzazioni - come ha precisato il Consiglio di Stato (sez. VI, n. 498 del 
20.05.1995) - pongono in essere una attività oggettivamente amministrativa, caratterizzata 
ciòè dalla funzionalizzazione, ossia dal necessario perseguimento di un interesse pubblico e 
ciò anche a prescindere dallo stabilire quanta parte dell'azione del concessionario sia da 
considerare autoritativa e quanta invece sia sfornita di tale carattere. 
Corte costituzionale (sent. 28.12.1993 n. 466) e Consiglio di Stato hanno anche 
rilevato "come la stessa dicotomia tra ente pubblico e società di diritto privato sia andata, di 
recente, tanto in sede normativa che giurisdizionale, sempre più stemperando, in relazione, da 
un lato, all'impiego crescente dello strumento della società per azioni per il perseguimento di 
finalità di interesse pubblico (1. 05.03.1982 n. 63; 1. 19.12.1983 n. 700; 1. 22.11.1984 n. 887; 1. 
08 .. 06.1990 n. 142, art. 22) e, dall'altro lato, agli indirizzi emersi in sede di normazione comu-
nitaria favorevoli all'adozione di una nozione sostanziale di impresa pubblica". 
Al contrario, sempre ad avviso del Consiglio di Stato, una tale organizzazione 
"ricopre la veste di sostituto dell'Amministrazione, ed essa, quale organo indiretto, si colloca 
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nella medesima pos1z10ne dell'Amministrazione emanando atti oggettivamente e 
soggettivamente amministrativi". 
Le più recenti sentenze della Corte costituzionale e del Consiglio di Stato, nonchè la 
normativa comunitaria77, stanno portando ad emersione una concezione ancora più ampia 
dell'attività - funzione. 
Non solo è funzionaliz~ata e quindi giuridicamente rilevante tutta l'attività "di diritto 
pubblico" posta in essere da un ente pubblico, ma l'Amministrazione anche se dovesse 
assumere modelli privatistici per disciplinare il proprio modo di agire, dal momento che è 
sempre vincolata a perseguire interessi pubblici, il regime giuridico dell'attività posta in essere 
sarà sempre quella di attività oggettivamente e soggettivamente amministrativa. 
Questa tendenza giurisprudenziale, fortemente innovativa e, ad avviso di chi scrive, 
assolutamente condivisibile, è contrastata da una recente sentenza della Cassazione (Cass. sez. 
un. 6 maggio 1995, n. 4989)78• 
Per quanto riguarda infine il rapporto tra attività gestita direttamente dalla Pubblica 
amministrazione, attività affidata in concessione dalla Pubblica Amministrazione ad un 
privato ed attività privata programmata e controllata sì da indirizzarla a fini pubblici, non si 
può che ribadire quanto sopra espresso e cioè che, di fronte alla stessa esigenza, di garantire 
alla collettività determinati beni e servizi, di curare quindi determinati interessi pubblici la 
77 Vedere il decreto legislativo 17.03.1995 n° 158 che attua le direttive CEE 90/531/CEE e 93/38/CEE relative 
alle procedure di appalti nei settori esclusi; ai sensi dell'art. 2 comma 1 lettere b) e c ), rientrano tra i soggetti 
aggiudicatari : " b) le imprese pubbliche c) i soggetti privati che per l'esercizio delle attività di cui agli art. da 3) 
a 6) si avvalgono di diritti speciale ed esclusivi ". le attività di cui agli articoli da 3) a 6) riguardano tra l'altro 
l'acqua, l'energia elettrica, l'energia termica, gas, lo sfruttamento di aree geografiche, i trasporti e le 
telecomunicazioni. 
L'articolo 2 comma 2 precisa che: "Si considerano imprese pubbliche le imprese sulla quali le pubbliche 
amministrazioni possono esercitare direttamente o indirettamente un'influenza dominante perché ne hanno la 
proprietà o hanno in essa una partecipazione finanziaria, oppure in conseguenza delle norme che disciplinano le 
imprese in questione; l'influenza dominante sull'impresa è presunta quando rispetto ad essa le pubbliche 
amministrazioni direttamente o indirettamente ne detengono la maggioranza del capitale sottoscritto, oppure 
controllano la maggioranza dei voti cui danno diritto le azioni emesse dall'impresa o hanno il diritto di nominare 
più della metà dei membri del Consiglio di Amministrazione, del Comitato Esecutivo o del collegio Sindacale 
della stessa ". 
Sulla nozione e disciplina dei servizi pubblici in ambito comunitario vedere: G. M Racca, I servizi pubblici 
nell'ordinamento comunitario, in Dir. amm. 1994, 201 ss. 
78 In Giust. civ. 1995, pag. 2985 con nota di Barbara Mameli. In questa sentenza, partendo dal rilievo formale 
che la disciplina legislativa non prevede la necessità di un apposito atto di concessione, ha concluso che la 
fattispecie non è riconducibile a quella della concessione di pubblico servizio. E' di conseguenza da escludere 
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legge e l'Amministrazione hanno a disposizione diversi strumenti giuridici che producono 
effetti in parte diversi. 
E' indubbio che anche la concessione di servizi pubblici sia un istituto volto a rendere 
oggettivamente rilevante l'attività privata però sarà un istituto che consente un maggior 
controllo ed una maggiore ingerenza dell'ente pubblico rispetto ad altri strumenti e quindi sarà 
utilizzato nei casi in cui si riterranno di particolare rilevanza gli interessi pubblici sottesi alla 
conformazione ed all'erogazione del servizio. 
Occorre ancora soffermarsi brevemente sulle situazioni soggettive di cui sono titolari 
gli utenti del servizio nei confronti dell'attività amministrativa di organizzazione e di 
conformazione del servizio e nei confronti dell'attività di concreta erogazione dello stesso. 
Sul punto si è espressa una sentenza della Corte di Cassazione79 in relazione alle 
prestazioni sanitarie che ha affermato dei principi sostanzialmente condivisibili. 
Ad avviso della Corte è "pacifico che quello alle prestazioni sanitarie previste 
dall'ordinamento sanitario nel suo complesso (leggi statali, regionali e altre fonti secondarie) è 
un vero e proprio diritto soggettivo .. ". 
" .. deve ritenersi, quanto alla qualità ed alla quantità delle prestazioni erogate nell'ambito della 
previsione normativa, che tali loro aspetti siano correlati alla organizzazione della pubblica 
amministrazione erogante e quindi regolate da norme, se di legge, tipicamente di azione, o da 
norme meramente interne, a fronte delle quali non vi è una posizione di diritto soggettivo ma 
solo di interesse legittimo". 
Al di là del riferimento alle norme di az10ne il ragionamento della Corte è da 
accettarsi. Nella misura in cui le norme di legge e/o gli atti regolamentari ed amministrativi 
conseguenti precisano le prestazioni che devono essere erogate agli utenti questi saranno 
titolari di un diritto soggettivo. 
Rispetto invece agli atti amministrativi di organizzazione e di conformazione del 
servizio l'utente, o il potenziale utente, è titolare di un interesse legittimo. 
che gli atti posti in essere e le deliberazioni adottate dagli organi della società siano oggettivamente, ed anche 
sotto il profilo soggettivo, assimilabili agli atti della Pubblica Amministrazione e producano gli stessi effetti. 
79 Corte di Cassazione, sez. un., 10 aprile 1992, n. 4411, in Giust. civ. 1992, I, 2047. 
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Questo aspetto è coerente con quanto sopra affermato circa la natura di attività -
funzione di tutti gli atti di organizzazione del servizio in quanto essi incidono 
immediatamente sull'interesse legittimo dell'utente e mediatamente conformano il diritto 
soggettivo dello stesso. 
In quest'ordine di idee si è espresso un autorevole Autore80 che ha però affermato 
l'esistenza di una "discrezionalità organizzativa" accanto alla discrezionalità amministrativa ed 
alla discrezionalità tecnica. Abbiamo cercato di dimostrare che la c. d. discrezionalità 
organizzativa non è altro che la discrezionalità amministrativa esercitata nell'adozione di atti 
organizzativi e di indirizzo tutti espressione di attività - funzione e tutti giuridicamente 
rilevanti. 
Non si può quindi che condividere le conclusioni di quest'Autore quando afferma: "ai 
portatori degli interessi alla prestazione finale, qualificati come diritti non potrebbe non essere 
riconosciuta la titolarità di interessi legittimi in relazione all'esercizio di qualsiasi potere 
strumentale alla prestazione finale, anche se non specificamente ed immediatamente 
funzionale ad essa"81 • 
La necessità del riconoscimento in capo all'utente di un servizio pubblico di una 
situazione soggettiva di interesse legittimo nei confronti degli atti di organizzazione del 
servizio è stata affermata anche in una recente ricerca su questo tema che è giunta a queste 
conclusioni: "La pretesa alla qualità del servizio è una pretesa alla sua organizzazione; e tale 
pretesa può essere assicurata con la tutela del giudice amministrativo. L'interesse legittimo 
costituisce, infatti, una qualificazione che obbedisce allo scopo di consentire il sindacato sui 
diversi aspetti del potere, e quindi anche di quegli aspetti legati all'organizzazione"82• 
80 D. Sorace, Gli "interessi di servizio pubblico" tra obblighi e poteri delle amministrazioni, n Foro lt. 1988, V, 
205. 
81 D. Sorace, Gli "interessi di servizio pubblico" tra obblighi e poteri delle amministrazioni, n Foro It. 1988, V, 
205, pag. 214. 
82 A. Pajno, Servizi pubblici e tutela giurisdizionale, in Dir. amm. 1995, 551 ss, pag. 614. 
Per P. Virga, Diritto Amministrativo, 4, Milano 1996, pag. 2 91, invece nessuna posizione soggettiva è 
riconosciuta al cittadino in relazione al potere dell'amministrazione di organizzare secondo i propri criteri il 
servizio. 
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Un ultimo accenno è necessario dedicarlo alle "Carte dei Servizi". Sono state previste 
dalla direttiva del Presidente del consiglio dei ministri 27 gennaio 1994 e l'obbligo della loro 
adozione è stato disposto dall'art. 2 della legge 11 luglio 1995 n. 273. 
Tale disposizione prevede un procedimento per l'adozione di queste carte. Con decreti 
del presidente del Consiglio dei Ministri sono emanati schemi generali di riferimento di carte 
di servizi pubblici per singoli settori. 
Gli enti erogatori di servizi pubblici, non oltre un certo termine, devono adottare le 
rispettive carte dei servizi dandone adeguata pubblicità agli utenti. 
Queste Carte dei servizi sono atti amministrativi di indirizzo che specificano il 
contenuto e le qualità che devono avere le prestazioni erogate dai singoli gestori. 
Ebbene, essendo atti conformativi del servizio, una volta adottata la carta dei servizi 
del singolo erogatore essa attribuisce agli utenti un vero e proprio diritto soggettivo ad avere 
le prestazioni così come conformate da quest'atto. 
Rispetto invece all'adozione della carta ed al suo contenuto, essendo un atto 
amministrativo organizzativo e/o d'indirizzo gli utenti sono titolari di un interesse legittimo. 
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Capitolo II: I principi della disciplina del servizio pubblico istruzione. 
1. L'istruzione come servizio pubblico: la disciplina costituzionale. 
1.1 Le norme generali sull'istruzione. 
Dopo aver tentato di precisare i concetti basilari della nostra ricerca sia per quanto 
riguarda il significato da attribuire ai termini insegnamento, istruzione e scuola, sia per quanto 
riguarda i concetti di servizio pubblico e funzione pubblica, possiamo ora affrontare 
specificatamente la disciplina giuridica dell'istruzione utilizzando gli strumenti appena 
individuati. 
La disciplina costituzionale dell'istruzione delinea già le peculiarità che 
contraddistinguono questo servizio pubblico rispetto ad altri. 
L'art. 33, II comma della Costituzione, statuisce: "La Repubblica detta le norme 
generali sull'istruzione ed istituisce scuole statali per tutti gli ordini e gradi". 
Questa disposizione prevede che l'istruzione sia oggetto di un sevizio pubblico, perchè 
obbliga la Repubblica a disciplinarla con norme generali e lo Stato ad approntare 
l'organizzazione necessaria a fornire a tutti i cittadini il servizio. 
Come abbiamo visto all'inizio del presente lavoro la nozione di istruzione in questo 
caso "è comprensiva di tutto ciò che è diretto al conseguimento del risultato in parola (il 
divenire istruiti per i discenti), talchè abbraccia anche i mezzi necessari all'ottenimento 
dell'istruzione e l'attività attraverso la quale l'istruzione si realizza"83 • 
Rispetto a questa disposizione dottrina e giurisprudenza si sono posti una serie di 
problemi. Innanzi tutto il significato da attribuire all'espressione "Repubblica" se essa sia da 
intendersi come sinonimo di Stato considerato come potere centrale oppure come complesso 
di poteri pubblici dislocati sull'intero territorio nazionale. 
83 L Balucani, profili sistematici dell'ordinamento scolastico, Roma 1975, pag. 14. 
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Una recente sentenza della Corte Costituzionale (13 luglio 1994, n. 290)84 ha optato 
per la prima possibilità fornendo anche una convincente interpretazione sulle ragioni per cui è 
necessario riservare allo Stato la competenza ad emanare le norme generali sull'istruzione. 
Vale la pena di riportare il nucleo centrale del ragionamento della Corte85 • 
"E non v'è dubbio che in tal caso, diversamente da quanto si verifica di regola nel testo 
costituzionale e da quella che era stata la dichiarata intenzione dei costituenti, l'espressione 
""la Repubblica"" allude allo Stato come insieme dei poteri centrali, e non già come 
complesso dei molteplici poteri pubblici dislocati in tutto l'ordinamento giuridico, dal 
momento che soltanto l'ente rappresentativo dell'intera comunità nazionale è in grado di 
dettare le regole generali volte ad assicurare, senza distinzione di aree geografiche un 
trattamento scolastico in condizioni di uguaglianza a tutti i cittadini". 
"Nell'ambito della potestà di determinazione delle ""norme generali"" spetta allo stato 
individuare le discipline oggetto di insegnamento in ciascun tipo di scuola, oltre a stabilire 
l'orario di studio da dedicare a ciascuna disciplina. Non vi è dubbio, infatti, che, al fine di 
garantire un trattamento scolastico in condizioni di eguaglianza a tutti i cittadini, occorra 
assicurare un minimo di omogeneità dei programmi scolastici. Tale esigenza, per quel che 
concerne la scuola dell'obbligo, va collegata, in particolare alla necessità di garantire a tutti, in 
modo sostanzialmente eguale, l'alfabetizzazione e un livello minimale di cultura generale, 
mentre per quel che riguarda l'istruzione superiore, è indubbiamente connessa al 
riconoscimento del valore legale dei titoli di studio, diretti ad attestare la preparazione 
culturale e professionale del loro titolare." 
Quindi "la ripartizione delle competenze·tra lo Stato e la Regione Sardegna è tale che 
al primo spetta il potere di stabilire le ""norme generali"", dirette a garantire il godimento del 
diritto sociale all'istruzione in condizioni di eguaglianza mentre alla seconda compete 
l'emanazione delle norme di attuazione e di integrazione". 
84 in Giur. Cost. 1994, 2535. 
85 nella fattispecie la regione Sardegna, titolare di una competenza integrativa ed attuativa in materia di 
"istruzione di ogni ordine e grado e di ordinamento degli studi" aveva approvato una legge regionale contenente 
discipline destinate ad integrare i programmi statali. 
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La Corte costituzionale attribuisce dunque all'espressione "norme generali" dell'art. 33 
Cost. il significato di norme da applicarsi sull'intero territorio nazionale perchè volte a 
conformare un servizio pubblico, e quindi una relativa situazione soggettiva degli utenti, che 
la Corte qualifica "diritto sociale" all'istruzione, in modo uniforme su tutto il territorio pena la 
violazione del principio di uguaglianza e la garanzia connessa al riconoscimento di valore 
legale ai titoli di studio. 
Il ragionamento, ad avviso di chi scrive pienamente condivisibile, è particolarmente 
fecondo di sviluppi in un momento in cui, in nome di una esaltazione delle autonomie 
territoriali si rischia di dimenticare la necessità che i servizi pubblici e quindi i diritti e gli 
interessi dei cittadini siano garantiti in modo uniforme sul territorio nazionale86• 
La Corte riprende quasi testualmente posizioni già assunte da una autorevole dottrina87 
secondo cui l'art. 33, secondo comma, della Costituzione conferma la essenzialità del compito 
dell'istruzione per lo Stato, quale organo dell'intera collettività con la conseguenza che: a) 
spetta alla legge porne le norme regolatrici, b) è potere dovere dello Stato soddisfare 
direttamente il bisogno della istruzione attraverso proprie istituzioni scolastiche. 
Rispetto alla necessità che sia la legge a porre almeno le norme fondamentali della 
materia è invocabile anche l'art. 97 della costituzione che pone una riserva di legge per 
86 Sullo stesso tema importante anche Cons. Stato, sez. VI, 24 agosto 1992, n. 614, in Cons. Stato, 1992, 976 ove 
si afferma: " la Corte costituzionale nella sentenza n. 438/1988 ha ribadito la assoluta ed esclusiva competenza 
delle regioni nella materia della formazione professionale ... La parità può in effetti, secondo la sentenza della 
Corte, essere richiesta e concessa alle scuole private, ma non più nell'ambito delle materie trasferite alla 
competenza delle regioni bensì esclusivamente in quelle nelle quali sussista fa competenza legislativa statale e 
ciò in quanto l'uniformità di condizioni richieste appunto dal citato art. 33 può essere garantita dallo stato solo 
nelle materie direttamente disciplinate dalla sua legislazione." 
"Al contrario la differenziazione propria delle legislazioni regionali esclude di per sè il riconoscimento della 
"parità" a livello nazionale garantita dall'art. 33 citato, nè tale differenziazione si pone in contrasto con la 
Costituzione essendo anzi insita nella stessa norma costituzionale di cui all'art. 117 che in questa materia 
prevede una potestà legislativa concorrente delle regioni a tutela delle esigenze particolari dei mercati del lavoro 
dei quali la formazione professionale è uno strumento di gestione". 
87 V. Crisafulli, La scuola nella Costituzione, Riv. trim. dir. pubb. 1956, 54 ss. L'Autore precisa che nell'art. 33, 
secondo comma, della Costituzione la formula "la Repubblica" indica il solo Stato come si desume dal contesto 
della disposizione, in cui si parla, subito dopo, di "scuole statali". 
Nello stesso senso Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1976, 1181. 
Contra De Simone, Sistema del diritto scolastico italiano, I, I principi costituzionali, Milano 1973, 181 ss. 
secondo il quale alle Regioni speciali ed ordinarie sarebbe riconosciuta dall'art. 33, 2 comma, Cost. una 
competenza normativa generale in materia scolastica e dagli artt. 115 - 117 Cost. una competenza non generale. 
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l'organizzazione dei pubblici uffici. Almeno per quanto riguarda l'istruzione erogata da istituti 
pubblici essi rientrano senz'altro nel disposto dell'art. 97 della Costituzione88• 
Più dibattuto e complesso è stato il problema su cosa significhi il fatto che alla 
Repubblica spetta il compito di dettare le norme "generali" sull'istruzione. Ci si è posti cioè il 
problema del se le norme generali potessero riferirsi anche all'istruzione privata e se vi fosse 
compreso un divieto di adottare norme particolari. 
Per Crisafulli il solo modo di dare un senso accettabile all'espressione che qm s1 
esamina è di considerarla in funzione del principio e della preoccupazione pratica, della 
garanzia delle autonomie pubbliche e private in materia d'istruzione. 
Le norme generali "sarebbero perciò da intendersi come quella parte della legislazione 
statale che tutti debbono osservare, ai fini del riconoscimento legale degli studi o quanto meno 
dell'ammissibilità degli allievi alle prove iniziali o terminali di essi e di ogni altro controllo 
prescritto per il conseguimento di un titolo valido: in altri termini, soltanto osservando dette 
""norme generali,"" l'istruzione, comunque impartita, anche in forma strettamente privata e 
familiare, è suscettibile di porsi come equivalente di quella pubblica"89• 
In nota l'Autore precisa ulteriormente: "L'equivalenza, cui si accenna nel testo, è 
tutt'altra cosa, naturalmente, dalla validità legale degli studi compiuti .... Qui ci si vuol riferire 
soltanto alla differenza tra studi privatamente compiuti, ma corrispondenti a quelli che si 
svolgono nelle scuole statali, e studi, invece, del tutto personali, disorganici, parziali e 
comunque aventi oggetto diverso da quelli disciplinati legislativamente"90 • 
L'illustre Autore giunge per altra via al risultato cui si era giunti nel primo paragrafo 
quando si è trattato di precisare il significato del termine istruzione. 
88 L. Balucani, Profili sistematici dell'ordinamento scolastico, Roma 1975, pag. 36, che tra l'altro motiva anche 
in questo modo la necessità del rispetto della riserva di legge "Lo Stato, istituendo ed organizzando scuole per 
tutti gli ordini e gradi, assolve alla sua funzione istituzionale di garantire a tutti il servizio scolastico: la necessità 
della parità di trattamento giuridico nella fruizione di tale servizio pubblico e l'esigenza della funzionalità del 
servizio stesso postula che la disciplina di esso, almeno per quanto riguarda le sue linee generali, sia fornita da 
leggi ordinarie o da atti equiparati, cioè da quegli atti normativi che rappresentano, formalmente, la volontà e gli 
interessi di tutta la collettività statale. 
89 V. Crisafulli, La scuola nella Costituzione, Riv. trim. dir. pubb. 1956, 54 ss, pagg. 66, 67. 
90 V. Crisafulli, La scuola nella Costituzione, Riv. trim. dir. pubb. 1956, 54 ss, pag. 67, nota n. 16. 
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Si è detto che l'istruzione rilevante come servizio pubblico e dunque oggetto delle 
norme generali di cui all'art. 33 della Costituzione è quella che conduce al conseguimento di 
un titolo di studio. 
L'esame di stato ed i titoli di studio conseguenzialmente attribuiti circoscrivono il 
significato del termine istruzione. In altre parole si applica l'art. 33 della Costituzione solo 
all'istruzione che consente il conseguimento di un titolo di studio, altri tipi di istruzione stanno 
al di fuori da tale previsione91 • 
Le norme generali di cui all'art. 33 della Costituzione si rivolgono dunque tanto 
all'istruzione fornita privatamente che a quella fornita in scuole pubbliche. 
L'esistenza di questa norma è il primo sicuro indizio della volontà del Costituente di 
fare dell'istruzione un servizio pubblico. Un servizio pubblico che, come già anticipato, potrà 
essere fornito sia da organizzazioni pubbliche sia da organizzazioni private, in questo caso le 
norme generali sull'istruzione sono il primo strumento giuridico volto a rendere 
oggettivamente rilevante l'attività di tali organizzazioni al fine di garantire all'utente il 
contenuto e la qualità del servizio prodotto anche da queste organizzazioni. 
L'oggetto delle norme generali sull'istruzione è stato analizzato soprattutto in relazione 
al 3° comma dell'art. 33 della Costituzione che sancisce il diritto per enti e privati di istituire 
scuole senza oneri per lo Stato. 
Ci si è chiesti se ed in che misura le norme generali possono riferirsi anche alle scuole 
private e quindi limitare il diritto per enti e privati di istituire scuole92 • 
Approfondiremo più avanti in un apposito paragrafo il rapporto oggi esistente tra il 
servizio pubblico fornito da scuole private e quello fornito da scuole pubbliche, al momento 
vogliamo solo precisare il significato dell'espressione "norme generali sull'istruzione". 
91 G. B. Verbari, in Momenti di autorità nella libertà di istituire scuole, in Giur. Cost. 1966, 1997 ss, a pag. 2040 
afferma "perciò ogni volta che l'organizzazione scuola non si propone come fine il conseguimento di un titolo di 
studio , è da escludersi che rientri nell'ambito delle scuole regolate dalle norme costituzionali, confermandosi 
così la totale equivalenza tra scuole che svolgono un servizio pubblico e scuole che mirano al conseguimento di 
un titolo di studio: quando il legislatore ritiene che un determinato tipo d'istruzione sia utile alla collettività, oltre 
a considerare questa attività rilevante come servizio pubblico, accerta per mezzo del titolo di studio che sia 
conseguita quella determinata istruzione. 
92 Cfr. Corte Cost. 19 giugno 1958 n, 36 in Giur. Cost. 1958, 486; Corte Cost. n. 24/1965 in Giur. Cost. 1965, n. 
234, e Corte Cost. n. 114/1957, in Giur. Cost. 1957, 1047 con nota di Crisafulli. 
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Per Pototschnig esse devono riferirsi all'istruzione fornita sia da scuole pubbliche che 
da scuole private. Infatti l'istruzione non è nè pubblica nè privata, questa caratteristica 
appartenendo solo alle scuole, ma è "una attività che ha un'utilità sociale, a salvaguardia della 
quale la Repubblica - che è quanto dire l'ordinamento - detta le norme generali"93 • 
"Il fondamento del potere attribuito alla repubblica è da ravvisarsi nel riconoscimento, 
operato dalla norma, che l'istruzione è un'attività che soddisfa in ogni caso un fine sociale, 
un'attività cioè che incontra il limite di talune ""norme generali'"' non in ragione del soggetto 
pubblico o privato che la svolge, ma dei risultati che raggiunge e che si riportano sempre, 
anche se in modo parziale, all'organizzazione politica economica e sociale del Paese, che è il 
vero e il solo soggetto cui quei fini possono venire giuridicamente imputati". 
Le norme generali sull'istruzione pertanto sarebbero "il tentativo fatto dalla 
Costituzione di una - se così si può dire - ""destatalizzazione"" dell'istruzione per mezzo di 
norme generali fissate dalla Repubblica"94• 
Abbiamo già criticato in sede di analisi del concetto di servizio pubblico la tesi 
secondo cui gli interessi pubblici di cui sono istituzionalmente portatori gli enti pubblici 
sarebbero da contrapporre ai fini sociali di cui sarebbe portatrice l'organizzazione politica 
economica e sociale del Paese, per cui destatalizzare l'istruzione significa ricondurla a fini 
sociali. 
In realtà l'affermazione costituzionale della necessità che la Repubblica detti le norme 
generali sull'istruzione comporta soltanto che vi è un riconoscimento costituzionale 
dell'esistenza di un interesse pubblico sotteso alla diffusione del servizio istruzione. 
I fini sociali di cui parla l'art. 41, terzo comma, della Costituzione non sono altro che 
un tentativo dei costituenti di indirizzare il legislatore nel suo potere discrezionale di 
individuare gli interessi pubblici sottesi all'erogazione dei diversi servizi pubblici. 
Nel caso dell'istruzione la Costituzione è stata ancora più precisa perchè ha 
direttamente imposto al legislatore di disciplinarla interamente in modo generale e di 
apprestare un'organizzazione adeguata ad erogare il servizio. 
93 U Pototschnig, insegnamento istruzione scuola, in Giur. Cost. 1961, 361 ss. pag. 420. 
94 U Pototschnig, insegnamento istruzione scuola, in Giur. Cost. 1961, 361 ss. pag. 421. 
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Quanto alla riserva statale del potere di emanare le norme generali sull'istruzione non 
si può che ribadire le convincenti argomentazioni della Corte costituzionale secondo cui solo 
lo Stato può garantire che agli utenti venga fornito un servizio equivalente su tutto il territorio. 
La tesi di Crisafulli, a nostro avviso condivisibile nella misura in cui limita le norme 
generali sull'istruzione a quelle istruzioni che si pongono finalità equivalenti di quella 
pubblica cioè volte ad ottenere un titolo di studio, è stata duramente criticata affermando che 
in questo modo si esclude dall'applicabilità dell'art. 33 , II comma, della Costituzione 
l'istruzione privata95 • 
In realtà, lo si ribadisce, la scuola privata deve essere oggetto delle norme generali 
sull'istruzione nei limiti però che l'attività che essa è diretta a produrre sia qualificabile 
"istruzione" ai sensi dell'art. 33 della Costituzione. 
Ci si è anche chiesti se dall'uso del termine norme "generali" sull'istruzione si può 
ricavare un divieto di disciplinare in modo particolareggiato la materia. 
A che scrive pare che il termine norme generali stia ad indicare la necessità di 
individuare una serie di disposizioni comuni applicabili tanto alla scuola pubblica che a quella 
privata. 
Non pare necessar10 che queste disposizioni consentano un ampio margme di 
autonomia agli istituti pubblici e privati perchè il livello di "oggettivizzazione" dell'attività 
necessaria a salvaguardare gli interessi pubblici ad essa sottesi comporta una valutazione 
ampiamente discrezionale di cui può farsi carico soltanto il legislatore. 
95 U Pototschnig, insegnamento istruzione scuola, in Giur. Cost. 1961, 361 ss. pag. 417, S. Cassese e A. Mura, 
in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, Bologna 1976, pag. 235. 
In verità Crisafulli successivamente sembra modificare la propria posizione (V: Crisafulli, in nota alla sentenza 
Corte cost. 19.06.1958, n.36, in Giur. Cost. 1958, 486) affermando che "Nè letteralmente, nè logicamente, tale 
rinvio alla legge (le norme generali sull'istruzione) appare collegato con la norma del terzo comma, sulla libertà 
di aprire scuole; mentre essa si salda e si integra perfettamente con il potere -dovere per lo Stato di istituire 
scuole per tutti gli ordini e gradi, ossia di apprestare un completo servizio pubblico dell'istruzione, 
contestualmente enunciato nella medesima proposizione del secondo comma. Insomma, il secondo comma 
dell'art. 33 della Costituzione sembra riguardare interamente ed esclusivamente l'istruzione pubblica, nei suoi 
ordinamenti didattici e nelle sue strutture, e soltanto indirettamente o di riflesso può concernere l'istruzione 
comunque privatamente impartita soltanto ove quest'ultima si proponga contenuto e programmi corrispondenti a 
quelli delle scuole statali". 
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Limiti all'ampiezza ed alla profondità delle norme generali potranno derivare tuttavia 
sia dal diritto riconosciuto ad enti e privati di istituire scuole, sia dal riconoscimento della 
libertà d'insegnamento. 
In ogni caso la Corte costituzionale nella sentenza 13 luglio 1994, n. 290 ha 
autorevolmente sostenuto che spetta allo stato stabilire "le discipline oggetto di insegnamento 
in ciascun tipo di scuola, oltre a stabilire l'orario di studio da dedicare a ciascuna disciplina". 
E' quindi possibile che le norme generali disciplinino con una notevole specificità la materia. 
Naturalmente poi queste norme generali nel caso della scuola pubblica troveranno 
attuazione tramite un'attività amministrativa, variamente ripartita tra diversi soggetti ed 
organi, tutta funzionalizzata e pienamente rilevante, per quanto riguarda invece le scuole 
private al di là di quanto disposto dalle norme generali e dagli atti amministrativi conseguenti, 
l'attività sarà meramente privata. 
1.2 L'obbligo di istituire scuole statali per tutti gli ordini e gradi. 
L'art. 33 della Costituzione impone allo stato di istituire scuole statali per tutti gli 
ordini e gradi. I privati possono, se vogliono, istituire scuole, però lo Stato deve garantire a 
tutti i cittadini la possibilità di formarsi in una scuola pubblica. 
Non vi è un monopolio statale in materia di istruzione ma in ogni caso lo Stato deve 
approntare un servizio in grado di accogliere tutta la cittadinanza96• 
Ci si chiede cosa debba intendersi per scuola statale. 
Da questa disposizione è stata ricavata l'esistenza di un principio di accentramento del 
servizio pubblico scolastico e quindi l'assoluta eccezionalità di ipotesi di decentramento in 
questo campo97 • 
96 In questo senso: S. Cassese e A. Mura, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, Bologna 
1976. Contrario invece N Daniele, La Pubblica istruzione, Milano !986, pag. 812 secondo cui "Se fosse dovere 
dello Stato provvedere all'istituzione di tutte le scuole necessarie alle esigenze collettive, si avrebbe in sostanza 
un monopolio di fatto essendo ovvio che le scuole non statali sarebbero superflue in quanto eccedenti le 
necessità della collettività". 
la Corte Cost., sent. 28 maggio 1975, in Cons. Stato, 1975, II, 635, ha affermato che l'adempimento degli 
obblighi costituzionalmente prescritti in materia di istruzione deve avvenire da parte dello stato secondo una 
complessa disciplina legislativa e nell'osservanza dei limiti di bilancio. 
97 V. Crisafulli, La scuola nella Costituzione, Riv. trim. dir. pubb. 1956, 54 ss, pag. 94. 
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Come abbiamo però già accennato all'inizio del presente capitolo è in atto una riforma 
volta a dare sempre maggiore autonomia alle scuole pubbliche98• 
La Costituzione nell'attribuire specificamente allo stato il compito di istituire scuole ha 
voluto evidentemente garantire che il servizio pubblico dell'istruzione sia organizzato ed 
erogato in modo uniforme sul territorio nazionale. 
Senz'altro il fatto di attribuire personalità giuridica alle scuole non lede il disposto 
dell'art. 33 della Costituzione, resta comunque il fatto che l'autonomia attribuita agli istituti 
scolastici non può essere tale da far perdere loro quelle caratteristiche di omogeneità 
sostanziale, che il costituente auspicava nel prevedere un principio di accentramento 
nell'organizzazione e nell'erogazione del servizio. 
1.3 Il diritto di enti e privati di istituire scuole senza oneri per lo Stato, la parità. 
E' una delle disposizioni su cui la dottrina ha più a lungo ragionato stimolata forse più 
da ragioni ideologiche che dalla consistenza sociale del fenomeno99• 
Comunque sia la necessità di considerare la scuola un pubblico servizio anche in senso 
oggettivo deriva proprio da questa norma che ha sancito l'illegittimità di un monopolio statale 
dell'istruzione, ed è dunque una norma su cui è necessario soffermarsi. 
In questo momento affronteremo la tematica delle scuole private soltanto dal punto di 
vista della disciplina costituzionale, rinviando ad un paragrafo successivo una disamina più 
approfondita dell'attuale disciplina legislativa cui sono sottoposte tali scuole. 
Innanzi tutto è utile ricordare che per scuola s'intende una organizzazione volta a 
produrre istruzione. Di conseguenza le norme generali sull'istruzione, come già precisato, 
abbracciano sicuramente anche l'istituzione e l'organizzazione delle scuole. 
98 L'art. 4 della legge 24.12.1993 n. 537, al primo comma statuisce: "Gli istituti e le scuole di ogni ordine 
e grado nonchè le istituzioni di alta cultura di cui all'art. 33 della Costituzione ed in particolare le accademie di 
belle arti, le accademie nazionali di arte drammatica e di danza, e i conservatori di musica hanno personalità 
giuridica e sono dotati di autonomia organizzativa, finanziaria, didattica, di ricerca e sviluppo, nei limiti, con la 
gradualità e con le procedure previsti dal presente articolo". 
99 Il CENSIS, 28° rapporto sulla situazione sociale del paese, Milano 1994, segnala che la scuola privata 
elementare è frequentata nell'anno 1993 - 1994, dall'8,l % degli alunni. 
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La Costituzione qualifica la situazione soggettiva di cui sono titolari enti e privati in 
relazione alla possibilità di istituire scuole come "diritto". 
Tuttavia poichè la legge attribuisce all'amministrazione delle potestà in relazione a tale 
materia ci si è chiesti se si tratti di un vero diritto o non piuttosto di un interesse legittimo100• 
La Corte costituzionale è intervenuta sul punto con la sentenza n. 36 del 19.06.1958101 
che ha dichiarato costituzionalmente illegittima l'autorizzazione ad aprire scuole e corsi di 
istruzione media non statale contenuta negli artt. 3 e 4 della legge 19.06.1942, n. 86. 
Ciò che la Corte contestava era che fosse attribuita all'amministrazione una 
discrezionalità sostanzialmente illimitata sì da vanificare l'attribuzione costituzionale del 
diritto soggettivo ad istituire scuole. 
La Corte tuttavia precisa che il riconoscimento di un diritto da parte di una norma 
costituzionale non significa esclusione dell'ammissibilità di qualsiasi disciplina di esso da 
parte del legislatore ordinario 102• 
"In mancanza di limitazioni nella Carta costituzionale normalmente non è escluso 
dunque che vengano ammessi dei poteri dell'autorità. Occorre però innanzi tutto che la potestà 
così prevista sia vincolata ad interessi generali. e che questi non soltanto non siano 
incompatibili col diritto garantito ma attengano alla medesima sfera (p. es. istruzione), o 
quanto meno a sfere (quali la sicurezza, la sanità, la moralità, la fede pubblica) che per la loro 
pertinenza, sia necessario, nell'ordine del sistema, tener presenti, al fine di evitare un esercizio 
socialmente dannosa o pericoloso del diritto garantito. In secondo luogo occorre che la potestà 
medesima sia puntualizzata, sì da non lasciare un margine eccessivamente ampio alla 
discrezionalità". 
In questa sentenza la Corte precisa altri due concetti di grande rilievo per la nostra 
materia. Innanzi tutto afferma che "Una potestà di legislazione ordinaria al riguardo risulta, 
del resto, compresa nell'ampia formula del comma 2 dell'art. 33 Cost., in base al quale la 
100 G. B. Verbari, in Momenti di autorità nella libertà di istituire scuole, in Giur. Cost. 1966, 1997 ss, pag. 2044 
afferma che si tratta in realtà di un interesse legittimo. 
101 In Giur. Cost. 1958, 486. 
102 Nello stesso senso si è espressa la Corte costituzionale in tema di limito al diritto al lavoro nelle sentenze: 
Corte cost. 08.02.1966, n.7 in Giur. Cost. 1966,92; Corte Cost. 28.03.1968, n. 16, in Foro it. 1968, I, 859; Corte 
cost. 30.03.1977, n. 54 in Giur. cost. 1977, 594. 
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Repubblica detta le norme generali sull'istruzione" , quindi aggiunge la necessità che il 
legislatore disciplini l'istruzione perchè essa costituisce uno dei settori più delicati della vita 
sociale in quanto attiene alla formazione delle giovani generazioni, che rappresentano la 
continuità della nazione e che per la loro inesperienza abbisognano di più intensa protezione. 
Quindi è lo stesso giudice costituzionale ad affermare che, come abbiamo sopra visto, 
le norme generali di cui al secondo comma dell'art. 33, della Costituzione sono lo strumento 
atto ad individuare i limiti apposti a tutela dell'interesse pubblico al diritto di istituire scuole. 
Ed inoltre evidenzia anche che la disciplina legislativa dell'esercizio del diritto ad 
istituire scuole private deve in primo luogo essere diretta a tutelare gli utenti del servizio. 
Ciò che ad avviso della Corte è incompatibile con la disposizione costituzionale è 
l'attribuzione alla pubblica amministrazione di una discrezionalità illimitata103 • 
La Corte però non è arrivata ad affermare che l'Amministrazione deve essere 
completamente priva di poteri discrezionali in materia di autorizzazioni e controlli sugli 
istituti scolastici privati dicendo soltanto che la discrezionalità non può essere priva di 
limiti104• 
Conseguenzialmente pare di dover ricavare che oggi effettivamente il "diritto" di 
istituire scuole possa essere configurato tanto come un diritto quanto come un interesse 
103 In questo senso Corte cost. n. 24 del 14.04.1965 in Giur. cost. 1965, 234 ulteriormente ribadisce: "Sia nel 
campo della libertà della scuola, sia in quello della libertà dell'iniziativa economica privata, si è avuto occasione 
di affermare che il riconoscimento di tali diritti da parte della Costituzione non può intendersi come preclusione 
per il legislatore ordinario di dettare disposizioni che, da un lato specifichino limiti e condizioni di esercizio del 
diritto stesso e, dall'altro, attribuiscano all'autorità amministrativa poteri di controllo il cui margine di 
discrezionalità, tuttavia, non sia eccessivamente ampio". 
104 V. Crisafalli, in nota alla sentenza Corte cost. 19.06.1958, n.36, in Giur. Cost. 1958, 486, critica duramente 
questa affermazione della Corte, sottolineando che "a rigor di termini ed in linea generale, qualsiasi 
autorizzazione discrezionale, cui fosse subordinato l'esercizio del diritto di scuola, finirebbe per degradare la 
consistenza della situazione giuridica soggettiva, direttamente tutelata dal precetto costituzionale" e quindi 
"sarebbe necessario precisare che gli eventuali interventi dell'autorità amministrativa (autorizzativi od altri) non 
potrebbero in nessun caso vere carattere discrezionale, ma dovrebbero essere strettamente vincolati 
all'accertamento di circostanze ben determinate dalla legge ed oggettivamente riscontrabili". 
Inoltre nell'individuazione dei possibili limiti apponibili al diritto di istituire scuole l'Autore richiama il buon 
costume e la salute e la pubblica incolumità mentre esclude che, così come affermato nella sentenza annotata, si 
possano apporre limiti anche a tutela della pubblica fede e del pubblico interesse all'istruzione "in particolare a 
proteggere la buona fede del pubblico contro abusi e tentativi fraudolenti bastano interventi repressivi a carattere 
penale; che quanto al preminente interesse generale (implicitamente affermato, senza dubbio nell'art. 33) alla 
istruzione della collettività, è sufficiente il controllo statale previsto dal penultimo comma (esame di Stato)." 
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legittimo105 perchè soltanto di fronte ad un potere assolutamente vincolato 
dell'Amministrazione la giurisprudenza ammette si possa configurare un diritto soggettivo. 
In ogni caso la legge dovrà indicare in modo sufficientemente preciso i presupposti cui 
condizionare l'apertura delle scuole private ed il procedimento amministrativo volto ad 
accertarli. 
Il quarto comma dell'art. 33 della Costituzione dispone "La legge, nel fissare i diritti e 
gli obblighi delle scuole non statali che chiedono la parità, deve assicurare ad esse piena 
libertà e ai loro alunni un trattamento scolastico equipollente a quello degli alunni statali". 
La Costituzione dunque prefigura tre tipi di scuola: la scuola statale, la scuola 
meramente privata e la scuola privata che chiede la parità. 
Per quest'ultima la carta costituzionale precisa che è necessario che la legge fissi diritti 
ed obblighi di tali scuole sì da assicurare agli alunni un trattamento scolastico equipollente a 
quello degli alunni delle scuole statali. 
In questa disposizione emerge con evidenza che sono la garanzia degli interessi degli 
alunni la ragione per cui viene istituito il servizio pubblico dell'istruzione. 
Lo Stato deve rendere oggettivamente rilevante l'attività dei privati che istituiscono 
scuole al fine di garantire gli alunni di tali scuole sul fatto che riceveranno una formazione ed 
un servizio equivalente a quello fornito dal servizio pubblico organizzato ed erogato 
direttamente dallo Stato. 
Le norme generali sull'istruzione quindi possono richiedere, a tutela degli utenti, 
condizioni diverse a seconda se la scuola privata chiede la parità oppure intende rimanere 
meramente privata. 
Vi è già nella carta costituzionale un indirizzo al legislatore sulla necessità di graduare 
il livello di oggettivizzazione dell'attività a seconda delle caratteristiche e del tipo di servizio 
che la scuola privata si propone di offrire. 
105 Sul fatto che libertà costituzionalmente garantite siano in verità degli interessi legittimi: cfr. MS. Giannini, 
Diritto Amministrativo, Milano 199 3, pag. 224. 
Assolutamente convinto che vi sia un vero e proprio diritto soggettivo ad aprire scuole non statali in quanto 
l'Amministrazione è priva di qualsiasi potere discrezionale n materia L. Balucani, Profili sistematici 
dell'ordinamento scolastico, Roma 1975, pag. 62; M Salazar, voce Scuola (ordinamento scolastico) in 
Novissimo Dig. It., Torino 1986, appendice,1082. 
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E' stato sostenuto106 che l'art. 33 della Costituzione introduce per la scuola privata una 
disciplina di tipo derogatorio rispetto a quanto previsto dall'art. 41 della Costituzione. Cioè la 
scuola privata, se non vi fosse l'art. 33 della Costituzione, ricadrebbe nella disciplina generale 
dell'art. 41 della stessa. 
L'art. 33, 4° comma, della Cost. prevede che alle scuole private che chiedono la parità 
deve essere garantita "piena libertà". A maggior ragione "piena libertà" deve essere 
riconosciuta anche alle scuole private che non chiedono la parità. 
Cosa comporta il fatto che a queste scuole deve essere riconosciuta "piena libertà"? 
Secondo quest'Autore tale espressione non può significare soltanto che è inibita 
qualsiasi interferenza dei pubblici poteri nella deliberazione dell'indirizzo ispiratore107 di una 
scuola privata, ma anche che "l'attività di istruzione privata non può essere sottoposta a 
programmazione dai pubblici poteri". 
Ciò comporta l'impossibilità di una regolazione esterna e quantitativa, quale 
l'apposizione di vincoli circa il numero degli alunni, il numero delle scuole, la distribuzione 
sul territorio etc .. 
Inoltre sempre ad avviso di quest'Autore "l'istruzione privata può essere 
funzionalizzata solo per decisione del privato stesso (che chiede la parità) e solo per quegli 
aspetti necessariamente collegati con il raggiungimento della parità". 
Per altro non vi sarebbero nell'art. 33 della Costituzione elementi per escludere 
l'applicabilità all'istruzione dell'art. 41, secondo comma108, della Costituzione, che consente 
interventi del pubblico potere per impedire che l'attività economica privata si svolga in 
contrasto con l'utilità sociale o produca danni alla sicurezza, alla libertà ed alla dignità umana. 
La tesi è interessante, ma se accolta porterebbe a conseguenze di notevole rilievo. 
Infatti, stante l'analisi della dottrina sul concetto di servizio pubblico, affermare che 
l'istruzione privata può essere funzionalizzata solo su richiesta del privato equivale ad 
106 A. Mura, Istruzione privata, in Enc. giur. voi. XVIIL Roma, 1991, 9 
107 indirizzo che può essere scientifico, ideologico, pedagogico o confessionale. 
108 L'art. 41, primo e secondo comma, della Costituzione dispone: 
" L'iniziativa economica privata è libera. 
Non può svolgersi in contrasto con l'utilità sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla libertà, alla 
dignità umana." 
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affermare che solo l'istruzione fornita da organizzazioni private che chiedono la parità 
costituisce esplicazione di un pubblico servizio. 
Pototschnig ha costruito la sua teoria oggettiva dei servizi pubblici contrapponendo il 
primo e secondo comma dell'art. 41 della Costituzione al terzo. 
Una cosa infatti è il generale potere di apporre limiti all'attività economica privata per 
tutelare interessi giuridicamente rilevanti, altra cosa è programmare e controllare un'attività 
per indirizzarla e coordinarla a fini sociali 109• 
Abbiamo già esposto nel paragrafo dedicato all'analisi della noz10ne di servizio 
pubblico come oggi sia assai difficile distinguere attività dei privati rese giuridicamente 
rilevanti in momenti puntuali perchè coinvolgenti occasionalmente pubblici interessi e attività 
oggettivizzate al punto da concretare un servizio pubblico. 
In verità, pur ricordando che il discrimine tra queste attività è probabilmente 
meramente quantitativo, pare che anche le scuole private che non chiedono la parità 
forniscono comunque un servizio pubblico e sono soggette a poteri pubblici di direzione e 
controllo di rilevante entità. Certo il riconoscimento alle scuola private di "piena libertà" deve 
comportare il fatto che l'amministrazione non può valutare la conformità o meno al pubblico 
interesse dell'apertura di una determinata scuola. Si può essere d'accordo cioè sul fatto che 
l'amministrazione non può apporre limitazioni quantitative alla possibilità per i privati di 
aprire scuole su un determinato territorio. 
Sempre in tema di diritto di istituire scuole private, qualcuno110 ha ritenuto di ricavare 
dalla previsione di questa libertà e dalla libertà d'insegnamento l'esistenza di un'altra libertà: 
quella di scegliere i "luoghi dell'istruzione". 
Sarebbe sulla base di queste tre libertà che si basa il sistema pluralistico dell'istruzione 
delineato dalla Costituzione. 
109 In questo senso vedere U. Potoschnig, i pubblici servizi, Padova 1964 e MS. Giannini, Diritto 
Amministrativo, Milano 1993. 
110 A. Baldassarre, Diritti sociali, in Enc. giur., voi. XL Roma 1990, 24. Secondo quest'Autore esiste la libertà di 
scegliere i luoghi dell'istruzione: "l'istruzione deve essere organizzata e deve svolgersi nel rispetto dei '"'diritti 
della famiglia"". Più in particolare, come esige espressamente la stessa Costituzione, deve essere garantito ai 
fanciulli e ai minori - e per essi alle famiglie - di scegliere l'istituto di istruzione giudicato più idoneo o più 
conforme al tipo di educazione che si svolge nella famiglia. Inoltre il processo formativo scolastico non può 
svolgersi in contrasto con quello più generale dato nell'ambito familiare". 
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L'Autore si rende conto che la libertà di scelta della scuola da parte del soggetto che 
aspira all'istruzione o della sua famiglia, è condizionata dal fatto che Stato e privati 
effettivamente si attivino per istituire diverse scuole tra le quali il cittadino possa scegliere. 
Tale situazione giuridica soggettiva in relazione alla libertà di scelta dei luoghi 
dell'istruzione viene qualificato come un "diritto sociale condizionato". 
Cioè sono diritti sociali condizionati quelli che danno luogo a pretese direttamente 
azionabili difendibili giudizialmente solo con la realizzazione delle struttura organizzatorie 
indispensabili all'erogazione delle prestazioni garantite111 • 
La dottrina maggioritaria ritiene che esista soltanto una facoltà di scelta per i soggetti 
rispetto al tipo di scuola da frequentare non certo un obbligo per lo Stato di rendere 
economicamente indifferente una tale scelta112 • 
In verità lo Stato ha un solo obbligo, quello di istituire scuole statali per tutti gli ordini 
e gradi. I privati se vogliono possono istituire scuole. In questo caso lo Stato dovrà intervenire 
rendendo queste scuole mezzi di erogazione di un servizio pubblico a tutela degli interessi 
degli utenti e quindi dell'interesse pubblico. 
Non si comprende in che modo dalla possibilità astrattamente attribuita ai privati di 
aprire scuole si può ricavare l'esistenza di un diritto per il cittadino a scegliere tra la scuola 
pubblica e la scuola privata. 
I privati in altre parole aprono scuole per interessi propri, possono mirare al profitto, 
pos:mno avere ragioni ideologiche, confessionali etc. 
m L'Autore precisa che l'eventuale mancanza del presupposto di fatto condizionante (assenza 
dell'organizzazione e delle istituzioni necessarie) non tocca la garanzia di quei diritti quanto al se ed al quid: 
questa infatti è già stabilita in Costituzione e non può essere negata pena la sostanziale vanificazione di tali diritti 
come ""diritti costituzionali"". La mancanza del presupposto condizionante riguarda, invece, soltanto il come ed 
il quando assicurare in concreto tali diritti. 
112 A. Mura, Istruzione privata, in Enc. giur. voi. XVIIL Roma, 1991, 9. Sulla libertà di scelta della scuola come 
garanzia costituzionale da cui non può certo ricavarsi un obbligo dello Stato di assumersi gli oneri 
eventualmente necessari per esercitarla Corte cost. 16.02.1982, n. 36. Vedere anche Corte Cost. 16.06.1988, n. 
668. 
Il TAR Toscana, sez. II, 5 novembre 1990, n. 570, in trib. amm. reg. 1991, 243 ha affermato "Il principio di 
libertà di cui all'art. 33 della Costituzione è riferito all'insegnamento ed alla possibilità di scelta degli interessati 
tra scuole pubbliche e private, ma non implica alcun obbligo per lo Stato di estendere alle seconde qualsiasi 
vantaggio o provvidenza disposti per le prime e, nel contempo, deve ritenersi rimessa alla discrezionalità del 
Legislatore la possibilità di estendere agli insegnanti delle scuole private riconosciute le disposizioni speciali 
dettate per il personale docente degli istituti pubblici. 
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Lo Stato deve intervenire per far sì che questi interessi privati dei gestori delle scuole 
non compromettano la realizzazione di interessi pubblici. 
Nessuno però può costringere i privati ad aprire scuole e neppure sarebbe legittimo 
incoraggiarli economicamente, dato che la Costituzione precisa che l'apertura di scuole private 
non deve comportare oneri per lo Stato. 
In una situazione di questo tipo come si può affermare che esiste per i cittadini una 
libertà di scegliere in che scuola istruirsi? 
Esiste per i cittadini un diritto ad essere istruiti nelle scuole pubbliche, poi nella misura 
in cui le scuole private effettivamente vengono attivate i cittadini potranno decidere di fruire 
del servizio da queste offerto, ma di certo non esiste alcun obbligo per lo Stato di rendere 
economicamente indifferente questa scelta. 
In altre parole: è indubbio che esista m capo ai privati una situazione giuridica 
soggettiva tutelata relativa alla possibilità di istruirsi in scuole statali, cui fa fronte un vero e 
proprio obbligo per lo Stato di istituire le scuole necessarie. 
Tale situazione giuridica soggettiva, sussiste sia pure con forme e contenuti diversi, 
anche prima dell'effettiva attivazione del servizio da parte dello Stato. 
Anticipando concetti che saranno sviluppati nel capitolo dedicato al diritto 
all'istruzione si intende dire che, nei confronti delle scuole pubbliche, prima dell'effettiva 
organizzazione ed erogazione del servizio esiste almeno e sicuramente un interesse legittimo a 
che questo venga erogato. Nulla di simile si può dire per la libertà di scelta della scuola. 
Rispetto alla possibilità di scegliere tra scuole pubbliche e scuole private il 
presupposto per poter effettuare una tale scelta è che esistano delle scuole private. 
Ma poichè non c'è alcun obbligo per i privati di istituire scuole non esiste neppure, 
prima dell'effettiva istituzione di una o più scuole private, alcuna possibilità di parlare di un 
diritto alla scelta dei luoghi dell'istruzione. Prima dell'istituzione della scuola privata non 
esiste alcun interesse giuridicamente tutelato, neppure come interesse legittimo, alla libertà di 
scelta della scuola. 
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Ulteriormente abbiamo sopra visto che lo stato deve garantire alla scuola privata 
"piena libertà" e da ciò abbiamo ricavato che non è possibile stabilire limiti quantitativi alla 
possibilità per i privati di istituire scuole. 
Però come all'Amministrazione è inibito regolare quantitativamente le scuole private 
istituibili individuando un contingente massimo di concessioni attribuibili, allo stesso modo 
l'Amministrazione non potrà neppure intervenire in alcun modo per agevolare l'apertura di 
scuole private in determinate zone perchè una tale attività risulterebbe pur sempre una 
programmazione di tali scuole in contrasto con la garanzia costituzionale di piena libertà loro 
attribuita. 
Con queste considerazioni ci siamo avvicinati ad un altro punto della disciplina 
costituzionale enormemente dibattuto in dottrine e giurisprudenza: il divieto di finanziamento 
pubblico alle scuole private. 
L'art. 33, terzo comma, della Costituzione precisa che enti e privati hanno diritto di 
istituire scuole, senza oneri per lo Stato. 
Il significato di tale norma appare evidente: lo Stato deve fornire il servizio pubblico 
statale dell'istruzione, i privati possono fornire anch'essi un servizio pubblico dell'istruzione 
però ciò non deve comportare alcun costo per lo Stato. 
E' un modo anche questo, ad avviso di chi scrive, come appena evidenziato, per 
salvaguardare la libertà dei privati, perchè tale libertà può essere condizionata da una 
sovvenzione subordinata al possesso di determinati requisiti non meno che dalla previsione di 
specifiche condizioni per il rilascio di un provvedimento autorizzatorio. 
Affermare l'obbligo per lo Stato di non finanziare la scuola privata è dunque 
disposizione posta anche a garanzia dell'autonomia della stessa. 
Nonostante il significato letterale della norma sia abbastanza chiaro una consistente 
dottrina ha cercato in ogni modo di fornire interpretazioni riduttive di tale disposizione in 
modo da rendere possibile una qualche forma di finanziamento all'istruzione erogata da istituti 
privati. 
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E' stato sostenuto113 che è vero che non esiste un diritto della scuola non statale a 
ricevere finanziamenti pubblici ma che lo Stato può di volta in volta concedere contributi alla 
scuola non statale nella misura in cui il servizio da queste offerto comporta un risparmio allo 
Stato perchè rende superflua l'istituzione e l'organizzazione di alcune scuole pubbliche. 
Come già accennato si è invocata114 addirittura la necessità di un finanziamento 
pubblico alla scuola privata per rendere effettivo "il diritto prioritario dei genitori e della 
famiglia alla educazione ed istruzione della prole", diritto comprendente la libertà di scelta 
della scuola, libertà che non può sussistere se l'onere della gestione delle scuola private viene 
addossato interamente a carico delle famiglie degli alunni. 
Altri115 affermano che pur non essendo la corresponsione di contributi e sovvenzioni 
obbligatorie ciò non dovrebbe escludere la possibilità che una legge preveda contributi 
facoltativi previa la discrezionale valutazione dell'interesse pubblico alla prestazioni rese dalla 
scuola privata. 
Qualcuno116 infine ha sostenuto che il divieto valga solo per le scuole meramente 
private e non per quelle equiparate, perchè inserito nel terzo e non nel quarto comma dell'art. 
33 della Costituzione. 
Quando abbiamo trattato della pretesa libertà di scelta della scuola da parte dei privati 
abbiamo già esposto le ragioni per cui secondo chi scrive non è possibile ammettere un 
finanziamento pubblico a garanzia di una siffatta libertà. a tal proposito si possono solo 
113 L. Balucani, Profili sistematici dell'ordinamento scolastico, Roma 1975, pag. 65. 
E' d'accordo sul fatto che non costituisce onere per lo stato attribuire alle scuole private il corrispettivo di quanto 
risparmiato dallo stesso nell'istituire scuole pubbliche: G. Lombardi, La libertà della scuola, Roma 1964; V. 
Zangara, I diritti di libertà della scuola, rass. dir.pubb. 1959, 381; 
114 S. De Simone, Il diritto scolastico nella Costituzione italiana, Milano 1968, pag. 45. L'Autore sostiene che il 
diritto di scelta della scuola lo si evince dagli artt. 30, primo e secondo comma e 33, terzo e quarto comma , 
della Costituzione. Quindi "è chiaro che se l'inciso "senza oneri per lo Stato" dovesse essere inteso nel senso che, 
in nessun caso, possono essere consentiti contributi da parte dello Stato alle scuole ed agli istituti di educazione 
non statali, il diritto allora di scelta della scuola da parte dei genitori e delle famiglie verrebbe a trovarsi 
sostanzialmente soffocato ed annullato; si concreterebbe nel diritto di scegliere la scuola solo dello Stato, il che 
non costituisce manifestamente una scelta e, ancor meno, ancora, una scelta ammissibile in un sistema di libertà 
scolastica". 
115 N Daniele, La Pubblica Istruzione, Milano 1986, pag. 818. Vedere anche F. Franchini, Parificazione e 
pareggiamento nell'ordinamento della scuola secondaria, Roma 1950. 
116 C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1969, 1077. 
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aggiungere le considerazioni di un autorevole giurista117 secondo cui "muovendo da questa 
premessa si dovrebbe allora arrivare alla conseguenza di considerare tanto maggiore l'esigenza 
dell'intervento finanziario statale, quanto minore è la diffusione quantitativa delle varie 
possibili scelte ideologiche in materia di insegnamento". 
Attribuire quindi finanziamenti privati ad alcune scuole e non ad altre, come sembrano 
auspicare gli autori appena richiamati, comporta fra l'altro la possibilità di una 
discriminazione tra scuole diverse, portatrici di diversi indirizzi ideologici, ma tutte eguali 
davanti allo Stato. 
Ugualmente infondate le considerazioni in merito al risparmio dello stato 
nell'istituzione di scuole pubbliche in presenza di scuole organizzate da privati. 
Lo Stato ha l'obbligo di garantire a tutti i cittadini la possibilità di istruirsi presso 
scuole statali, quindi la presenza di scuole private non esonera lo Stato ad attrezzarsi a fornire 
istituti di istruzione pubblica potenzialmente in grado di accogliere tutti i cittadini. 
Ad avviso di chi scrive, come già accennato, esiste un vero e proprio divieto per lo 
Stato di fornire sovvenzioni o contributi alle scuole private. Ciò anche perchè le scuole private 
istituzionalmente devono fornire un'istruzione qualificata ideologicamente, mentre lo Stato 
non può, tramite sovvenzioni, schierarsi in favore di un preciso indirizzo ideologico perchè 
così facendo violerebbe la stessa "libertà delle scuole private" costituzionalmente garantita, ed 
il principio che l'istruzione pubblica deve essere necessariamente pluralista ricavabile, come 
vedremo, dalla libertà d'insegnamento anch'essa costituzionalmente riconosciuta. 
Trattando del tema del finanziamento pubblico alla scuola privata è giusto accennare 
anche al fatto che un recente intervento della Corte costituzionale (Corte Cost. 30.12.1994, n. 
454)118 ha affermato l'incostituzionalità delle disposizioni che riservano solo agli alunni delle 
scuole pubbliche e di quelle abilitate a rilasciare titoli di studio avente valore legale la 
fornitura gratuita dei libri di testo delle elementari. 
Questo il ragionamento della Corte: "risulta dunque che l'obbligo scolastico può essere 
adempiuto in modi diversi dalla frequenza delle scuole pubbliche o di quelle private abilitate a 
117 V. Crisafulli, La scuola nella Costituzione, riv. trim. dir. pubb. 1956, 54 ss, pag. 86. 
118 in Giust. civ. 1995, 2903, con nota di Daniele Bonamore. 
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rilasciare titoli di studio avente valore legale. E' perciò ingiustificatamente discriminatoria 
l'esclusione, di chi l'assolva in uno dei modi diversi da tale tipo di frequenza, da una 
provvidenza destinata non alle scuole bensì direttamente agli alunni e quindi in connessione 
con l'obbligo scolastico, il cui adempimento, come si è visto, non è necessariamente legato 
solo alla frequenza delle scuole pubbliche o di quelle autorizzate a rilasciare titoli avente 
valore legale." 
"Una volta che il legislatore ordinario, coerentemente con i principi propri 
dell'assistenza scolastica, ha previsto di destinare la fornitura gratuita dei libri di testo 
direttamente agli alunni 1 comprendervi anche quelli che frequentino scuole meramente 
private non equivale all'assunzione di un onere per lo Stato in favore di dette scuole" 119• 
E' stato osservato120 che con questa sentenza la Corte costituzionale muta radicalmente 
il proprio precedente orientamento e apre la strada al riconoscimento di un contenuto 
economico alla libertà di scelta della scuola di cui abbiamo parlato in precedenza. 
Ad avviso di quest'Autore nella precedente giurisprudenza la Corte sembrava ritenere 
diversa la situazione degli alunni frequentanti scuole pubbliche e di quelli frequentanti scuole 
private, con la conseguenza di ammettere diversi trattamenti in relazione alla possibilità di 
fruire di provvidenze volte a favorire il diritto all'istruzione. 
Ora invece la Corte ha assunto come punto di prospettiva l'adempimento dell'obbligo 
scolastico. Poichè è possibile assolverlo in diversi modi è ingiustificato discriminare tra chi 
sceglie una modalità rispetto ad un'altra. 
In questo modo è chiaro che si riconosce un contenuto economico alla libertà di scelta 
della scuola perchè si eliminano degli ostacoli di ordine economico. 
119 in alcune sentenze il Giudice amministrativo aveva già riconosciuto gli alunni delle scuole sia private che 
pubbliche come i destinatari delle provvidenze e dei servizi per l'adempimento dell'obbligo scolastico e 
l'esercizio del diritto all'istruzione: TAR Piemonte, 12.02.1982, n. 92 in Trib. amm. reg. 1982, I, 1159; TAR 
Lombardia, 20.01.1983, n. 31 in Trib. amm. reg. 1983, I, 891; TAR Toscana 30.09.1983 n. 796, in Trib. amm. 
reg. 1983, I, 3248; Cons. Stato, sez. V, 2911 - 1985, in Foro amm. 1985, 2237; Cons. Stato, sez. V, 12.10.1984, 
n. 731, in Foro amm. 1984, 1740. 
120 G. Pitruzzella, Provvidenze alla scuola e provvidenze agli alunni: una distinzione per nuovi sviluppi del 
pluralismo scolastico, in Giu. Cost. 1995, 580. 
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La Corte costituzionale, in effetti pare in questa sentenza aver assunto un punto di 
vista troppo limitato senza interpretare complessivamente tutte le disposizioni costituzionali 
dedicate al pubblico servizio dell'istruzione. 
L'art. 34 della costituzione, su cui ci soffermeremo più oltre, al secondo comma 
dispone che "L'istruzione inferiore, impartita per almeno otto anni, è obbligatoria e gratuita". 
Ciò significa che lo stato deve organizzare un servizio, assolutamente gratuito, che 
consenta ai cittadini di assolvere l'obbligo scolastico. 
Una delle prestazioni, che lo stato deve fornire per rendere effettivamente gratuito 
l'assolvimento dell'obbligo scolastico è la fornitura dei libri di testo. 
Per quanto riguarda il servizio pubblico offerto dalle scuole private, stante l'esistenza 
del divieto per lo Stato di assumersi oneri economici relativi all'espletamento di tale servizio, 
o si afferma che anche le scuole private devono fornire un servizio gratuito, e quindi non 
devono imporre il pagamento di alcun contributo d'iscrizione e devono esse stesse fornire i 
libri ai loro alunni, cosa che sembra assolutamente inverosimile, o si sostiene che gratuito è 
solo il servizio fornito dallo stato. 
La fornitura di libri di testo cioè, contrariamente a quanto sostenuto dalla Corte 
costituzionale121 , è una delle prestazioni di cui si compone il servizio pubblico dell'istruzione 
fornita dallo Stato. 
Un tale principio, la gratuità dell'istruzione, non è estensibile alle scuole private. Il 
servizio pubblico offerto ai cittadini dalle scuole private non è, lo si ripete, completamente 
fungibile al servizio pubblico che lo stato ha l'obbligo di prestare ai propri cittadini. 
1.4 La libertà d'insegnamento 
L'art. 33, primo comma, della Costituzione statuisce: "L'arte e la scienza sono libere e 
libero ne è l'insegnamento". 
121 vedere Corte Cost. 4.02.1967, n. 7, in Giur. Cost. 1967, 56; Corte Cost. 19.07.1968, n. 106, in Foro it. 1968, 
I, 2370; Corte Cost. 16.02.1982, n. 36_ove si afferma che nell'ambito del servizio pubblico scolastico rientra 
esclusivamente l'attività d'insegnamento e non vi si possono ricomprendere altre prestazioni, come la fornitura di 
libri di testo, di materiali di cancelleria, nonchè di mezzi di trasporto, che fanno parte della materia distinta, 
anche se collegata dell'assistenza scolastica. 
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La libertà d'insegnamento costituisce uno dei fondamentali principi in materia di 
istruzione, principio che naturalmente condiziona tutta l'organizzazione e l'erogazione del 
servizio 122• 
Letteralmente la libertà d'insegnamento sembra riferirsi esclusivamente all'arte ed alla 
scienza. Tuttavia, come è stato autorevolmente evidenziato123, non è pensabile individuare i 
casi in è presente la libertà d'insegnamento analizzando caso per caso il valore scientifico o 
artistico delle nozioni affrontate: "Anche le nozioni più elementari, non sono forse nozioni 
scientifiche od artistiche, sia pure aventi carattere strumentale e ridotte ai minimi termini per 
metterle alla portata delle menti più semplici?" 
Ci si è chiesti inoltre se la libertà d'insegnamento sia garantita anche nella scuola, 
essendo affermata nel primo comma dell'art. 33, in una norma in qualche modo separata dai 
rimanenti commi che trattano dell'istruzione e della scuola. 
A tal proposito è stato osservato124 che il principio della libertà d'insegnamento è già 
implicito nel principio della libertà di manifestazione del pensiero sancito dall'art. 21 della 
Costituzione. Conseguenzialmente il fatto che il Costituente abbia voluto richiamare tale 
valore nelle disposizioni riguardanti la scuola non può che voler significare una chiara presa 
di posizione a che esso sia rispettato anche in queste organizzazioni. 
La libertà di insegnamento è certamente una situazione soggettiva individuale di cui 
godono gli insegnanti anche nella scuola. 
Essa è tuttavia anche qualcosa di più. La libertà d'insegnamento è uno dei fondamenti 
sulla base dei quali va organizzata e strutturata l'istruzione statale. 
In altri termini questa libertà è riconosciuta all'insegnante non solo a tutela di interessi 
suoi personali ma anche come principio organizzatore della scuola pubblica. Quindi è una 
122 Recentemente sulla libertà d'insegnamento vedere: A. Mattioni, voce Insegnamento (libertà di), in Dig. disc. 
pubb., Torino, 1993. 
123 V. Crisafulli, La scuola nella Costituzione, riv. trim. dir. pubb. 1956, 54 ss, pag. 68. 
124 V. Crisafulli, La scuola nella Costituzione, riv. trim. dir. pubb. 1956, 54 ss, pag. 68 
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situazione soggettiva volta a garantire anche gli interessi degli utenti del servizio e quindi gli 
interessi pubblici125• 
Tale aspetto della libertà d'insegnamento è stato posto in evidenza da una autorevole 
dottrina126 che ha sostenuto come nell'analisi di questa libertà non ci si può servire 
esclusivamente degli strumenti offerti dalla dottrina liberale in tema di diritti di libertà. 
A sostegno di quest'impostazione l'Autore richiama le seguenti caratteristiche di questa 
libertà: 
a) Per la prima volta nell'ordinamento italiano si pone uno stretto collegamento tra 
libertà di insegnamento e libertà della scienza127, la libertà della scienza è funzionale al 
progresso della società, quindi è proclamata nell'interesse della società. 
b) La libertà d'insegnamento non significa libertà di propaganda politica o libertà di 
fare del proselitismo nella scuola128• In questi casi vi è un asservimento dell'attività del 
docente a un interesse di parte, fatto proprio dall'insegnante a tutto danno dell'alunno. 
c) Libertà d'insegnamento non significa libertà di non insegnare. 
d) Non tutti possono insegnare. La norma garantisce solo chi è preposto 
all'insegnamento perchè possa insegnare liberamente. 
L'Autore mette in evidenza che nel presente momento storico è pur vero che tutte le 
libertà individuali sono in qualche modo caratterizzate in senso sociale, tuttavia la libertà 
d'insegnamento presenta delle peculiarità. 
Mentre nel caso delle altre libertà il soddisfacimento dell'interesse generale s1 
raggiunge mediatamente attraverso il soddisfacimento degli interessi individuali, la libertà 
125 U Pototschnig, voce Insegnamento (libertà di), in E.d., 1971, pag. 721 ss. afferma che nell'analisi della 
libertà d'insegnamento bisogna tenere in equilibrio i due momenti inscindibilmente connessi di un tale principio: 
da un lato quello dell'insegnamento come espressione eminentemente personale di libertà e, dall'altro, quello del 
rilievo e delle implicazioni ""sociali"" di un insegnamento libero. 
126 U Pototschnig, voce Insegnamento (libertà di), in E.d., 1971, pag. 721 ss 
127 L'autore così precisa: se la funzione della scienza consiste nello scoprire di continuo le nuove possibilità e i 
nuovi modi di svolgimento delle attività umane nella società e nel cercare di svilupparle, è naturale che la 
scienza incontri resistenze ed opposizioni da parte delle forze che in un determinato momento dominano nella 
società. la costituzione vuole appunto tutelare la scienza da tali resistenze ed opposizioni: la sua libertà è 
proclamata dunque proprio nell'interesse della società come condizione necessaria e vitale per il suo sviluppo e 
rinnovamento. 
128 In questo senso: V. Crisafulli, La scuola nella Costituzione, riv. trim. dir. pubb. 1956, 54ss, e Cons. Stato ad. 
plen. 21.03.1963, n. 725 in riv. giur. scuola, 1964, 439. 
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d'insegnamento - benchè attribuita al singolo - soddisfa immediatamente un interesse sociale, 
anche quando il singolo non avverte di usarla129 • 
Ciò spiega perchè mentre le altre libertà comprendono la libertà negativa, l'insegnante 
deve insegnare. Inoltre ciò comporta anche che tale libertà possa essere attribuita solo a 
determinate persone, mentre è da escludere che la legge possa stabilire i modi di esercizio 
dell'attività, perchè sono essi che costituiscono l'oggetto proprio ed intoccabile della libertà. 
Conclusivamente secondo quest'Autore la tutela costituzionale della libertà 
d'insegnamento esige: 
1) un'organizzazione della scuola che non sottragga al docente la sua libertà 
d'insegnamento, ma anzi la stimoli e la favorisca. 
2) uno stato giuridico ed un trattamento economico svincolati da ogni possibilità di 
valutazione parziale ed interessata da parte di chi gestisce la scuola. 
La tesi appena esposta è condivisibile. 
La libertà d'insegnamento è senz'altro una situazione giuridica soggettiva attribuita 
all'insegnante nella scuola, in vista di una ottimale organizzazione del servizio pubblico 
dell'istruzione. 
Il Costituente ha cioè ritenuto che l'istruzione debba essere erogata agli alunni in 
organizzazioni che riconoscono ai docenti la libertà d'insegnamento, nella convinzione che in 
questo modo l'istruzione impartita sarà più rispondente al pubblico interesse. 
E' difficile dire se veramente la libertà d'insegnamento sia ontologicamente diversa 
dagli altri diritti di libertà attribuiti dalla Costituzione, essendo ormai, come evidenziato 
trattando in generale del concetto di servizio pubblico, a proposito del diritto di proprietà, 
abbastanza frequente la funzionalizzazione dei diritti soggettivi sì da renderli in qualche modo 
garanti anche di interessi sociali. 
129 Ad avviso dell'Autore(U Pototschnig, voce Insegnamento (libertà di), in E.d., 1971, pag. 721 ss, pag. 740)" 
Il danno sociale che la norma intende combattere non è infatti solo quello delle conseguenze funeste che 
potrebbero derivare agli alunni e sopra tutto all'insegnante da limitazioni che fossero concretamente apposte alla 
libertà di quest'ultimo, ma anche quello (e forse sopra tutto quello) di un insegnamento ipocrita e servile, che il 
docente ritenesse di dover impartire per compiacenza verso chi governa la scuola". 
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Di certo la libertà d'insegnamento è una libertà che trova realizzazione all'interno di 
organizzazioni erogatrici di un pubblico servizio e quindi più di altre situazioni essa risente 
del fine complessivo dell'attività di cui anch'essa è esplicazione, che è quella di istruire130• 
Si è a lungo dibattuto dei limiti cui è sottoposta la libertà d'insegnamento131 • Di certo 
essa non comprende la libertà di decidere cosa insegnare, perchè altrimenti, giusto quanto 
evidenziato all'inizio della ricerca sul concetto di istruzione, spetterebbe ad ogni singolo 
insegnante stabilire che cosa è istruzione. 
All'interno dei programmi fissati dai competenti organi statali la libertà 
d'insegnamento consente agli insegnanti di scegliere liberamente l'indirizzo ideologico o 
scientifico cui aderire nell'esposizione della materia132, e nei limiti di quanto fissato dalle 
norme e dai conseguenti atti amministrativi, dei metodi didattici. 
L'art. 1 del d. lgs. 16.04.1994, n. 297 133, rubricato "Formazione della personalità degli 
alunni e libertà d'insegnamento" dispone: "Nel rispetto delle norme costituzionali e degli 
ordinamenti della scuola stabiliti dal presente testo unico, ai docenti è garantita la libertà 
d'insegnamento intesa come autonomia didattica e come libera espressione culturale del 
docente. 
L'esercizio di tale libertà è diretto a promuovere, attraverso un confronto aperto di 
posizioni culturali, la piena formazione della personalità degli alunni. 
E' garantita l'autonomia professionale nello svolgimento dell'attività didattica, 
scientifica e di ricerca". 
130 L. Balucani, Profili sistematici dell'ordinamento scolastico, Roma 1975 pag. 22, secondo cui: "Per quanto 
concerne in particolare la libertà d'insegnamento, va anzi rilevato che la sua strumentalità alla realizzazione di 
una cultura libera appare tanto più evidente ove essa sia considerata, come deve essere, sotto il duplice profilo di 
posizione giuridica dell'insegnante e di principio di organizzazione didattica". 
131 La Corte Cost. nella sentenza 23.07.1974, n. 240, in Giur. Cost. 1974, 2342, a proposito di eventuali limiti 
soggettivi alla libertà d'insegnamento ha affermato che anche a ritenere "perciò ammissibile l'intervento statale 
di controllo quanto all'accertamento dei requisiti di idoneità di coloro che intendono fame la loro professione, 
tale intervento non potrebbe che assumere la figura dell'esame di Stato, nei suoi due aspetti (suscettibili, 
eventualmente, di presentarsi tra loro fusi e compenetrati) di esame scolastico e di esame di abilitazione 
professionale. 
132 L. Balucani, Profili sistematici dell'ordinamento scolastico, Roma 1975 afferma che "libertà d'insegnamento è 
il potere dell'insegnante di esprimere all'interno delle strutture scolastiche e ai fini dell'istruzione, il proprio 
pensiero in ordine ai temi del suo insegnamento senza vincoli di ordine confessionale, politico, ideologico". 
133 "Testo unico delle disposizioni legislative vigenti in materia d'istruzione relative alle scuole di ogni ordine e 
grado". 
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Questa disposizione conferma pienamente quanto fin qui sostenuto. Il secondo comma 
dell'articolo appena richiamato espressamente afferma che l'esercizio della libertà 
d'insegnamento deve essere diretto a promuovere la piena formazione della personalità degli 
alunni. 
La situazione soggettiva è riconosciuta all'insegnante però anche m funzione 
dell'interesse degli utenti del servizio. 
L'art. 2 dello stesso decreto legislativo precisa che l'azione di promozione di cui all'art. 
1 è attuata nel rispetto della coscienza morale e civile degli alunni. 
Con tale disposizione è stato positivamente determinato che il rispetto della personalità 
del minore deve costituire limite all'esplicazione della libertà d'insegnamento. 
In merito alla libertà d'insegnamento c'è ancora da analizzare un aspetto importante per 
l'analisi complessiva delle caratteristiche del servizio pubblico dell'istruzione e cioè se essa sia 
riconosciuta anche all'interno delle scuole private. 
La dottrina prevalente134, ad avviso di chi scrive condivisibilmente, propende per la 
risposta negativa. 
La possibilità d'istituire scuole private, a cui deve essere garantita "piena libertà" dal 
legislatore presuppone evidentemente la facoltà per i titolari di queste scuole di fornire 
un'istruzione ideologicamente o scientificamente orientata. 
Pretendere che all'interno di queste organizzazioni sia garantita la libertà del singolo 
insegnante di dissentire dall'indirizzo della scuola e di impartire un insegnamento difforme da 
questo equivale a negare la libertà di istituire scuole private135• 
Storicamente anzi la libertà d'insegnamento si è affermata nell'ordinamento come 
libertà della scuola privata136 più che libertà dell'insegnante nella scuola e quindi è molto 
134 A. Mura, Istruzione privata, in Enc. giur. voi. XVIIL Roma, 1991; V. Crisafulli, La scuola nella Costituzione, 
riv. trim. dir. pubb. 1956, 54 ss 
135 Tuttavia le limitazioni alla libertà d'insegnamento apponibili nell'ambito della scuola privata devono 
sottostare a precisi limiti. Sul punto Cass. civ. sez. lav .. 16 giugno 1994, n. 5832, in Mass. giur. lav. 1994, 569 
con nota di Battista, che ha affermato che "l'esigenza di tutela della tendenza confessionale della scuola si pone 
solo in relazione a quegli insegnamenti che caratterizzano tale tendenza; non può pertanto ritenersi legittimo il 
licenziamento intimato da un istituto d'istruzione religioso ad un proprio insegnante laico di educazione fisica 
per avere questi contratto matrimonio col rito civile e non con quello religioso". 
136 UPototschnig, voce Libertà d'insegnamento, in E.d., 1971, dove si trova un'esauriente ricostruzione storica 
del progressivo affermarsi di questa libertà e dei diversi significati da questa assunti nel tempo. 
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probabile che il Costituente nel sancire il principio della libertà d'insegnamento non avesse 
inteso disconoscere il principio della libertà di istituire scuole private contestualmente 
affermato 137• 
Anche da quest'aspetto emerge come il servizio pubblico istruzione erogato dalle 
scuole pubbliche ed il servizio pubblico istruzione erogato dalle scuole private non sia 
pienamente fungibile. 
L'organizzazione del servizio nelle scuole pubbliche si fonda sul presupposto che il 
libero confronto delle idee dei diversi insegnanti tutte esplicazione della libertà 
d'insegnamento loro riconosciuta, consenta lo sviluppo di una formazione critica da parte 
dell'alunno, la scuola privata al contrario, almeno quella ideologicamente o confessionalmente 
orientata, si basa sul principio dell'adesione ad una determinata corrente dottrinaria quale 
premessa dell'apprendimento e della formazione. 
I cittadini e le loro famiglie, entro certi limiti, sono liberi di scegliere il metodo 
formativo che ritengono più efficace. 
1.5 La scuola è aperta a tutti, l'istruzione inferiore è obbligatoria e gratuita, i 
capaci e meritevoli, anche se privi di mezzi, hanno diritto di raggiungere i più alti gradi 
degli studi. 
Queste disposizioni costituzionali precisano gli obblighi a carico dello Stato 
nell'organizzare il servizio pubblico dell'istruzione e costituiscono in capo ai cittadini delle 
situazioni giuridiche soggettive, di diritto e di interesse legittimo, che tutelano l'interesse 
all'adempimento di tali obblighi. 
137 In questo senso Corte Cost. 29 .12.1972, n. 195 in Giur. Cost. 1972, 2173, ove si afferma: "E' da rilevare, 
anzitutto, che, in base all'art. 33, lo Stato ha, bensì l'obbligo di provvedere alla pubblica istruzione, dettando le 
norme relative ed apprestando i mezzi necessari (apertura di scuole di ogni ordine e grado, ecc.) ma non ha 
l'esclusività dell'insegnamento. Chè, anzi, è lo stesso art. 33 a porre il principio del pluralismo scolastico, che è 
conforme, d'altronde, a quello fondamentale, di cui al comma 1, della libertà dell'arte e della scienza". 
"Negandosi ad una libera università, ideologicamente qualificata il potere di scegliere i suoi docenti in base ad 
una valutazione della loro personalità e negandosi alla stessa il potere di recedere dal rapporto ove gli indirizzi 
religiosi o ideologici del docente siano divenuti contrastanti con quelli che caratterizzano la scuola, si 
mortificherebbe e si rinnegherebbe la libertà di questa, inconcepibile senza la titolarità di quei poteri. I quali, 
giova aggiungere, costituiscono certo una indiretta limitazione della libertà del docente ma non ne costituiscono 
violazione, perchè libero è il docente di aderire, con il consenso alla chiamata, alle particolari finalità della 
scuola; libero è egli di recedere, a sua scelta, dal rapporto con essa quando tali finalità più non condivida". 
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L'art. 34, primo comma, della Costituzione sancisce che: "La scuola è aperta a tutti". 
Se si legge questa disposizione congiuntamente con quella, di cui all'art. 33, secondo comma, 
della Costituzione che pone a carico dello Stato l'obbligo di istituire scuole per tutti gli ordini 
e gradi, si comprende come dal combinato disposto di queste due norme sorge in capo ai 
cittadini un vero e proprio diritto soggettivo all'istruzione. 
Lo Stato deve istituire un servizio pubblico dell'istruzione e deve garantirne la 
fruizione a tutti. 
In verità sul significato da attribuire all'art. 34, primo comma, della Costituzione non 
vi è univocità di posizioni. Il dibattito sul punto è correlato a quello, già sommariamente 
esposto, relativo alla natura ed al contenuto dello situazioni giuridiche soggettive di cui sono 
titolari gli utenti nei confronti delle prestazioni oggetto di pubblici servizi. 
Secondo un'autorevole dottrina138 prima dell'istituzione della scuola non può parlarsi di 
un diritto soggettivo alla prestazione scolastica e neppure dopo l'istituzione della scuola e 
prima dell'iscrizione dell'alunno. 
In relazione all'iscrizione, anche quando non sia riconosciuta alla pubblica 
amministrazione alcun potere discrezionale nel deliberare l'ammissione degli studenti a certi 
tipi di scuola, secondo quest'analisi, l'interesse ad accedere alla scuola non potrebbe mai 
essere considerato un diritto soggettivo, poichè il vincolo, posto dalla legge all'attività 
amministrativa, è stabilito dalla legge, in via primaria, a tutela di un pubblico interesse. 
L'assunto non è condivisibile. 
Come è stato giustamente evidenziato139 " è chiaro che la tutela dell'interesse di chi 
viene in contatto con l'amministrazione proviene dalle norme che disciplinano i poteri di 
quest'ultima non dal motivo (pregiuridico) per cui tale disciplina è posta". 
Inoltre tale concezione presuppone "una netta e necessaria contrapposizione tra 
interesse pubblico ed interessi privati visti come due entità ontologicamente diverse. E' invece 
chiaro ormai che interessi pubblici possono essere niente altro che quegli interessi dei singoli 
Contrario invece UPototschnig, voce Libertà d'insegnamento, in E.d., 1971 
138 N Daniele, La Pubblica Istruzione, Milano 1986, pag. 791 
139 D. Sorace, Gli "interessi di servizio pubblico" tra obblighi e poteri delle amministrazioni, n Foro It. 1988, V, 
205. 
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o dei gruppi che l'ordinamento assume come da perseguire o direttamente nella sua legge 
fondamentale o attraverso i meccanismi di selezione da tale legge previsti o comunque con 
essa compatibili." 
Quindi dalle disposizioni costituzionali nascono in capo a tutti i cittadini 140 delle 
situazioni soggettive di diritto per quanto concerne le prestazioni inerenti il servizio pubblico 
dell'istruzione determinate nel loro contenuto dalla legge o da atti amministrativi, di interesse 
legittimo nei confronti dell'attività amministrativa volta a conformare il servizio. 
Sicuramente, come è stato acutamente posto in luce141 , l'affermazione che la scuola è 
aperta a tutti nel testo costituzionale serve a ribadire che l'istruzione deve cessare di essere il 
privilegio di alcuni per diventare il diritto di tutti e sollecitare i pubblici poteri 
all'adempimento di un tale compito142• 
L'art. 34 della Costituzione deve essere letto alla luce del disposto dell'art. 3, comma 2, 
della Cost. che statuisce: " E' compito della repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine 
economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l'uguaglianza dei cittadini, 
impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l'effettiva partecipazione di tutti i 
lavoratori all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese". 
Le differenze nel livello di istruzione raggiunta dai diversi soggetti sono sicuramente 
un ostacolo di ordine sociale al pieno sviluppo della persona umana ed alla partecipazione di 
tutti i lavoratori all'organizzazione del Paese. 
L'affermazione che la scuola è aperta a tutti appare davvero destinata a ribadire che tra 
gli ostacoli che la Repubblica ha il compito di rimuovere vi è anche quello dei limiti apposti 
dall'ordinamento e dall'organizzazione del servizio scolastico statale alla possibilità per tutti di 
divenire istruiti. 
140 E forse anche in capo agli stranieri, vedere sul punto M Salazar, Pubblica istruzione (diritto alla), Dig. disc. 
pubb. 1997, 285. 
141 U Pototschnig, voce Istruzione (diritto alla), in Enc.Dir., 1973, pag. 90. L'Autore sostiene che dalle norme 
costituzionali deriva l'attribuzione in capo al cittadino un vero e proprio diritto soggettivo. Il punto è che, nei 
confronti dell'attività amministrativa volta ad erogare le prestazioni di cui il cittadino ha diritto, il cittadino sarà 
titolare di un interesse legittimo che gli consentirà, attraverso l'esercizio delle facoltà che ne costituiscono il 
contenuto, di ottenere dall'amministrazione la precisazione del contenuto ed il soddisfacimento del diritto 
all'istruzione. 
74 
Ci si è posti143 anche il problema della natura personale o funzionale del diritto allo 
studio. Ci si è chiesti cioè se l'ordinamento riconosce a tutti il diritto all'istruzione o allo 
studio perchè lo considera un attributo inerente alla personalità umana o perchè occorre al 
buon funzionamento dello Stato democratico. 
L'Autore propende per la prima soluzione sulla base, ad avviso di chi scrive, di un 
ragionamento ideologico e non giuridico. Infatti la tesi è supportata dalla seguenti 
affermazioni144: "la democrazia tende ad un generale livellamento e quindi è in contrasto con 
la selezione che è la condizione stessa di quello sviluppo della cultura che è tra i fini della 
Repubblica"; "la democrazia tende altresì ad una concezione relativistica dei valori e a 
sostituire la volontà dei più alla verità obiettiva, il cui raggiungimento e approfondimento è la 
ragione d'essere della cultura"; "nulla garantisce che la cultura si svolga sempre in senso 
favorevole al regime democratico". 
Da tutto ciò si deduce che sono la democrazia e lo Stato che debbono porsi al servizio 
della cultura e non viceversa. 
Al di là del fatto che indagare sulla natura personale o funzionale del riconoscimento 
del diritto allo studio significa soffermarsi sulle ragioni pregiuridiche alla base 
dell'attribuzione di tale situazione soggettiva ai soggetti dell'ordinamento e quindi tutto 
sommato su un aspetto abbastanza irrilevante ai fini della configurazione giuridica 
dell'istituto, la risposta al problema sta nel contenuto dell'art. 3, II comma, della Costituzione, 
che pone sullo stesso piano ed anzi un una situazione di reciproca funzionalizzazione lo 
sviluppo della personalità umana e l'effettiva partecipazione di tutti i cittadini 
all'organizzazione del Paese. 
Per il resto le affermazioni sopra riportate esprimono solo una soggettiva concezione 
della democrazia e dei suoli limiti, affermazioni del tutto legittime in una Stato democratico, 
ma che con l'analisi giuridica non hanno molto a che vedere. 
142 S. Cassese e A. Mura, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, Bologna 1976, voi .. pag. 253 
esprimono tutta la loro contrarietà a tale impostazione affermando invece che proprio dall'art. 34 della 
Costituzione si manifesta nella sua pienezza la concezione aristocratica dei costituenti. 
143 Da ultimo M Mazziotti di Celso, voce Studio (diritto allo), in Enc. giur. Treccani, 1993. 
144 tutte inM Mazziotti di Celso, voce Studio (diritto allo), in Enc. giur. Treccani, 1993, pag. 4. 
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La necessità di interpretare congiuntamente l'art. 34, primo comma della Costituzione 
e l'art. 3, secondo comma, della stessa è stata affermata anche dalla Corte costituzionale145 che 
ha affermato che: 
"Statuendo che ""la scuola è aperta a tutti"", e con ciò riconoscendo in via generale 
l'istruzione come diritto di tutti i cittadini, l'art. 34, comma 1, Cost. pone un principio nel 
quale la basilare garanzia dei diritti inviolabili dell'uomo ""nelle formazioni sociali ove si 
svolge la sua personalità'"' apprestata dall'art. 2 Cost. trova espressione in riferimento a quella 
formazione sociale che è la comunità scolastica. L'art. 2 poi, si raccorda e si integra con l'altra 
norma, pure fondamentale, di cui all'art. 3, comma 2, che richiede il superamento delle 
sperequazioni di situazioni sia economiche che sociali suscettibili di ostacolare il pieno 
sviluppo delle persone dei cittadini" 146• 
In poche righe la Corte afferma importanti principi in materia di ordinamento 
dell'istruzione. Innanzi tutto riconosce che dall'art. 34, comma 1, Cost. deriva in capo a tutti i 
cittadini il riconoscimento del diritto all'istruzione come diritto inviolabile, in secondo luogo 
afferma che il diritto all'istruzione si realizza all'interno della scuola e che quindi la c. d. 
comunità scolastica deve essere riconosciuta come una di quelle formazioni sociali all'interno 
delle quali è necessario garantire il rispetto dei diritti inviolabili dell'uomo, e che in forza 
dell'art. 3, comma 2, è necessario garantire l'accesso alla Comunità scolastica a tutti superando 
le sperequazioni economiche e sociali 147• 
145 Corte Cost. sent. 8 giugno 1987 n. 215, in Giur. Cost. 1987, 1615.E' una sentenza molo importante perchè 
afferma l'illegittimità costituzionale di una di alcuna disposizioni della legge 30 marzo 1971, n. 118, volta a 
disciplinare l'accesso dei portatori di handicap alla frequenza delle scuole superiori. 
La corte afferma l'incostituzionalità di tale disciplina nella parte in cui prevede che sarà "facilitata" anzichè 
"assicurata" la frequenza a tali soggetti delle scuola medie superiori. 
La decisione è di notevole rilevanza non solo perchè offre un'interpretazione particolarmente ampia del diritto 
all'istruzione riconosciuto a tutti i cittadini e dalla necessità di rimuovere gli ostacoli che possono impedirne il 
godimento, ma anche perchè indica la possibilità di ottenere un'effettiva tutela in sede giurisdizionale delle 
situazioni soggettive inerenti l'istruzione. 
146 R. Belli, Servizi per le libertà: diritto inviolabile o interesse dijjùso; in Giur. Cost. 1987, 162 9 sostiene che la 
Corte afferma che, in quanto strumento fondamentale per il "pieno sviluppo della persona umana", il diritto 
tutelato dall'art. 34 della Cost. è qualificato dall'inviolabilità che caratterizza i diritti fondamentali riconducibili 
all'art. 2 della medesima. E quindi l'esigenza di integrare il disabile nella scuola, ricollegabile pure alle 
"formazioni sociali" di cui all'art. 2, va salvaguardata avendo come parametro non gli interessi della scuola, o 
comunque le maggiori difficoltà che ad essa ne derivano, bensì esclusivamente i vantaggi che possono venirne 
alla persona menomata". 
147 C. Moro, L'eguaglianza sostanziale ed il diritto allo studio: una svolta della giurisprudenza costituzionale, in 
Giur. Cost. 1987, 3064 ss. a proposito di questa sentenza osserva che il riconoscere all'art. 3, comma 2, la forza 
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L'art. 34, secondo comma, della Costituzione statuisce che: 
"L'istruzione inferiore, impartita per almeno otto anni, è obbligatoria e gratuita". 
Il fatto che tutti i cittadini raggiungano un livello minimo d'istruzione è un interesse 
pubblico il cui perseguimento non può essere lasciato all'iniziativa dei singoli. Il diritto 
all'istruzione, per almeno otto anni, si configura anche come un obbligo. 
Tale obbligo è normalmente ricondotto ai doveri inderogabili di solidarietà sociale 
imposti a tutti i cittadini dall'art. 2 della Costituzione. 
La Corte costituzionale in alcuni interventi non recenti 148 ha precisato in quali limiti 
l'istruzione inferiore oltre ad essere obbligatoria deve essere anche gratuita. 
Ad avviso della Corte la gratuità consiste nell'apprestamento senza oneri per gli 
studenti, dell'ambiente di studio e del corpo insegnante e non anche in prestazioni che si 
ricollegano all'insegnamento e lo coadiuvano, ma non ne costituiscono i tratti essenziali, come 
la fornitura di libri di testo, di materiale di cancelleria e mezzi di trasporto. 
La più attenta dottrina149, in relazione a queste decisioni, ha posto in luce come la 
Corte abbia limitato la previsione della gratuità anzichè al servizio istruzione che è 
comprensivo di tutte le prestazioni volte a rendere possibile il conseguimento del titolo di 
studio, all'insegnamento che è una sola delle prestazioni che costituisce il servizio. 
Sulla correlazione tra obbligo scolastico e gratuità dell'istruzione bisogna anche 
ricordare la recente sentenza della Corte costituzionale, già richiamata a proposito della libertà 
d'istituire scuola private, 30.12.1994, n. 454150 che ha affermato l'incostituzionalità delle 
disposizioni che riservano solo agli alunni delle scuole pubbliche e di quelle abilitate a 
rilasciare titoli di studio avente valore legale la fornitura gratuita dei libri di testo delle 
elementari. 
di annullare una disposizione che non lo attui pienamente vuol dire riconoscere a tutti i diritti ad esso collegati, 
come appunto il diritto allo studio, una forza che è quella del diritto inviolabile, e di un diritto inviolabile che 
deve trovare immediata attuazione; vuol dire riconoscere loro un contenuto tale da obbligare lo Stato da un lato 
ad assumersi nuovi e più importanti obblighi nei confronti del cittadino, mentre dall'altro lato garantisce a questi 
i diritti di agire nei confronti di uno stato inadempiente, perchè gli siano fornite le dovute prestazioni. 
148 Corte Cost. 4 febbraio 1967, n. 7, in Giur. Cost. 1967, 56 ss.; Corte Cost. 19 luglio 1968, in Giur. Cost. 1968, 
1671 ss .. 
149 U Pototschnig, voce Istruzione (diritto alla), in Enc. Dir., 1973, pag. 90. 
150 in Giust. civ. 1995, 2903, con nota di Daniele Bonamore. 
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In questo caso la Corte ha correlato al fatto che l'obbligo scolastico può essere assolto 
tanto attraverso il servizio fornito da scuola pubbliche quanto attraverso quello fornito da 
scuola private, l'incostituzionalità della discriminazione nella fornitura dei libri di testo tra 
soggetti che scelgono di avvalersi dell'uno oppure dell'altro servizio. 
Sul punto è sufficiente richiamare le considerazioni sopra esposte, e ricordare che 
dall'art. 34 della Costituzione si può ricavare solo un obbligo a carico dello Stato di rendere 
gratuita l'istruzione fornita dalle scuole statali e non di rendere gratuita l'istruzione in qualsiasi 
modo fornita ai discenti, altrimenti si arriverà a sostenere che lo Stato deve far fronte tutte le 
spese di gestione delle scuole non statali in palese violazione del'art. 33, comma tre, della 
Costituzione. 
Gli ultimi due commi dell'art. 34 della costituzione statuiscono: 
"I capaci e meritevoli, anche se privi di mezzi, hanno diritto di raggiungere i più alti 
gradi degli studi. 
La Repubblica rende effettivo questo diritto con borse di studio, assegni alle famiglie 
ed altre provvidenze che devono essere attribuite per concorso". 
Come è stato da più parti 151 messo in luce queste disposizioni lasciano trasparire un 
approccio non proprio avanzato alle tematiche scolastiche da parte dei costituenti. 
Il diritto a raggiungere i più alti gradi degli studi, fermo restando che la scuola è aperta 
a tutti anche per quanto riguarda l'istruzione superiore, per i privi di mezzi è subordinato al 
possesso dei requisiti della capacità e della meritevolezza. 
Sostanzialmente il Costituente ha riconosciuto che la povertà di mezzi economici 
costituisce un impedimento al raggiungimento dei più alti gradi degli studi ed ha affermato 
che la Repubblica deve rimuovere questo impedimento, attraverso l'erogazione di borse di 
studio, assegni e provvidenze, solo nei confronti dei capaci e meritevoli. 
Sembrerebbe quindi che mentre un cittadino abbiente può raggiungere i livelli più alti 
degli studi anche se non particolarmente capace e meritevole, la stessa possibilità non appare 
essere concessa ai privi di mezzi. 
151 Sopra tutto S. Cassese e A. Mura, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, Bologna 1976. 
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Tuttavia questa interpretazione sarebbe in contrasto con i principi espressi dall'art. 3 
primo e secondo comma, della Cost. in materia di uguaglianza formale e sostanziale. 
Come è stato giustamente posto in luce152, l'unica interpretazione sistematicamente 
corretta di queste disposizioni costituzionali è che ai privi di mezzi deve essere richiesto il 
possesso di requisiti di capacità e meritevolezza analoghi a quelli richiesti a tutti gli altri 
cittadini. Quindi questi requisiti non possono essere superiori al raggiungimento della 
sufficienza nell'ordinamento degli studi prescelti. 
152 U Pototschnig, voce Istruzione (diritto alla), in Enc.Dir., 1973, pag. 90; in questo senso anche M Mazziotti 
di Celso, voce Studio (diritto allo), in Enc. giur. Treccani, 1993. 
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2. La disciplina pubblicistica della scuola privata. 
Nei precedenti paragrafi abbiamo abbiamo trattato dell'istruzione complessivamente 
cercando di esporre i principi che presiedono a questa materia tanto nell'ambito dell'istruzione 
erogata da istituzioni pubbliche quanto di quella erogata da istituzioni private. 
Se in generale si può affermare che l'istruzione erogata da scuole private costituisce 
esplicazione di un pubblico servizio per tutte le ragioni precedentemente esposte, è ora 
necessario analizzare la disciplina cui sono sottoposte le diverse scuole private per verificare 
in concreto gli strumenti utilizzati dal nostro ordinamento per rendere "oggettivamente 
rilevante" l'attività istruzione. 
Il d. lgs. 16.04.1994, n. 297 contiene il nuovo testo unico delle disposizioni legislative 
vigenti in materia d'istruzione ed agli artt 331 e ss. disciplina, sia pur in modo sommario e 
rinviando ad atti regolamentari, le regole che presiedono all'apertura di scuole private153 • 
Nell'esame delle disposizioni del testo unico è necessario tener presente che l'art. 676 
dello stesso dispone che " le disposizioni inserite nel presente testo unico vigono nella 
formulazione da esso risultante; quelle non inserite restano ferme, ad eccezione delle 
disposizioni contrarie od incompatibili con il testo unico stesso, che sono abrogate." 
Di conseguenza spesso per ricostruire compiutamente la disciplina di alcune fattispecie 
sarà necessario far riferimento alla normativa precedente non inserita in questo corpo 
normativo. 
Converrà esporre brevemente la disciplina normativa che detta il regime giuridico 
delle scuole private per poterla poi analizzare sistematicamente. 
La disciplina è per buona parte ricavabile dagli artt. 331 - 376 del T.U. delle 
disposizioni legislative vigenti in materia d'istruzione. Per non appesantire eccessivamente il 
testo per le disposizioni contenute nel T.U. non sarà indicata la fonte. 
Scuola materna 
153 Per una prima analisi delle disposizioni del nuovo testo unico, N Daniele, Note sul T. U 16 aprile 1994, n. 
297 relativo alle scuole di ogni ordine e grado, in riv. giur. scuola, 1994,951ss.;1995, 3 ss.; 1995, 187 ss. 
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La scuola materna non statale accoglie i bambini nell'età prescolastica da tre a sei anni. 
Essa si propone fini di educazione, di sviluppo della personalità infantile, di assistenza e di 
preparazione alla frequenza della scuola dell'obbligo integrando l'opera dalla famiglia. 
L'autorizzazione all'apertura delle scuole materne non statali è rilasciata dal direttore 
didattico competente per territorio; la vigilanza è esercitata dal provveditore agli studi, che si 
avvale del direttore didattico competente per territorio. 
Il personale docente deve essere fornito del titolo di studio legale di abilitazione 
all'insegnamento conseguito presso le scuole magistrali o del titolo di studio di maturità 
magistrale, rilasciato dagli istituti magistrali. 
Le nomine del personale docente sono soggette all'approvazione del provveditore agli 
studi. 
Le rimanenti condizioni per il rilascio ed il mantenimento dell'autorizzazione sono 
stabilite con regolamento governativo154• 
Con regolamento governativo sono stabilite anche le condizioni che determinano la 
chiusura delle scuole e le modalità della chiusura. 
In particolari condizioni155 il Ministero della pubblica istruzione può corrispondere a 
queste istituzioni assegni, premi sussidi e contributi. 
Istruzione elementare 
Le scuole elementari non statali si distinguono in scuole parificate, scuole sussidiate e 
scuole private autorizzate. 
154 Per N Daniele, Note sul T U 16 aprile 1994, n. 297 relativo alle scuole di ogni ordine e grado, in riv. giur. 
scuola, 1994,951 ss.; 1995, 3 ss, sono da ritenersi applicabili le stesse norme vigenti per l'autorizzazione 
all'apertura delle scuole elementari private. Ciò perchè sono state ritenute applicabili alle scuole materne private 
le disposizioni stabilite per le scuole elementari in base al disposto degli artt. 26 e 37 r.d. n. 57711928 che 
suddividono l'istruzione elementare nei gradi: preparatorio, inferiore e superiore e identificano la scuola materna 
con il grado preparatorio. 
Il Consiglio di Stato, sez. II, parere 20.12.1989, n. 1165/89 (Ricorso straordinario) ha affermato che è illegittimo 
il diniego di aperture da parte di privati di scuole materne di lingua d'insegnamento diversa dall'italiano. L'art. 
137 del R.D. 26 aprile 1938, n. 1297, il quale stabilisce che le scuole elementari aperte da privati sono regolate 
dalle medesime norme dettate per le scuole pubbliche, per quanto concerne la lingua d'insegnamento, non si 
applica alle scuole materne; pertanto, è illegittimo il provvedimento che neghi ad un privato, che abbia chiesto di 
aprire una scuola materna in lingua slovena in Provincia di Udine, l'occorrente autorizzazione. 
155 alle scuole materne non statali che accolgono gratuitamente alunni di disagiate condizioni economiche o che 
somministrino ad essi la refezione scolastica gratuita (art. 339, T.U. 16 aprile 1994, n. 297). 
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Le scuole parificate sono tenute ad adottare, per i programmi e gli orari, l'ordinamento 
della scuola elementare statale, devono essere gestite da enti od associazioni aventi personalità 
giuridica e vengono riconosciute ad ogni effetto legale mediante apposita convenzione. 
Le condizioni per la stipula della convenzione ed i requisiti prescritti per i gestori ed i 
docenti sono stabiliti con regolamento govemativo156• 
La vigilanza è esercitata dal provveditore agli studi che si avvale del direttore didattico 
competente per territorio. 
Le scuole sussidiate sono aperte da privati, enti o associazioni con l'autorizzazione del 
provveditore agli studi157, nelle località dove non esiste alcuna altra scuola statale o parificata. 
Tali scuole sono mantenute parzialmente con il sussidio dello Stato. 
Le scuole private autorizzate sono tenute ad uniformarsi, di massima, agli obiettivi 
indicati nei programmi in vigore per la scuola elementare statale. 
L'autorizzazione è rilasciata dal direttore didattico e devono essere gestite da cittadini 
fomiti del diploma di maturità magistrale, classica o tecnica e degli altri titoli comprovanti la 
capacità legale e la moralità. 
Anche in questo caso le condizioni per il rilascio ed il mantenimento 
dell'autorizzazione sono stabilite con regolamento govemativo158, la vigilanza è esercitata dal 
provveditore agli studi che si avvale del direttore didattico competente per territorio. 
156 Secondo la disciplina precedente il T.U. (che si applica fino a quando il governo non adotta i regolamenti), la 
parificazione si ottiene mediante una convenzione, che abbia ottenuto il nulla osta del ministero della P. I., 
stipulata tra il provveditore agli studi e il rappresentante legale dell'ente o associazione, previo accertamento dei 
requisiti di legge, nella quale vengono determinati il numero delle classi e degli insegnanti (art. 159 r.d. n. 
1297/1928). Le condizioni da soddisfare sono: l'apertura della scuola alla generalità dei cittadini; la gratuità, la 
rispondenza dei programmi e degli orari alle prescrizioni normative; l'idoneità dei locali (art. 156 r.d. n. 
129711928). Gli insegnanti devono avere la cittadinanza italiana, condotta morale incensurata e il titolo di 
abilitazione all'insegnamento elementare (art. 95 r.d. n. 577/1928). 
Sulla possibilità di disdire una convenzione di parificazione per mutamento della situazione di fatto cfr. TAR 
Emilia Romagna, Parma, 24.07.1982 n. 189, in Trib. amm. reg., 1982, I, 2863. 
157 Anche in questo caso un regolamento governativo stabilirà le condizioni e le modalità per il rilascio 
dell'autorizzazione, nonchè le modalità di svolgimento degli esami degli alunni delle scuole sussidiate. 
158 L'art. 106 del r.d. n. 57711928, sostanzialmente riprodotto nel nuovo T.U. già prevedeva che l'autorizzazione 
può essere rilasciata solo a coloro che abbiano i requisiti per reggere una scuola elementare pubblica, e cioè: 
cittadinanza, capacità legale, morale e tecnica comprovata dal possesso del titolo valido per l'insegnamento nelle 
scuole materne od elementari, al quale vengono equiparate l'istruzione tecnica e la maturità classica. 
L'art. 39 del r.d. n. 577 /1928 prevede che il personale insegnante deve essere fornito de medesimi titoli richiesti 
per insegnare nelle scuole statali e l'art. 40 r.d. n. 577/1928 prevede che la nomina del personale insegnante 
deve essere approvata dal provveditore agli studi. 
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Istruzione secondaria 
Innanzi tutto vi è una distinzione tra scuole e corsi. Le denominazioni stabilite dalle 
leggi per le scuole ed istituti d'istruzione secondaria possono essere assunte soltanto dalle 
scuole non statali che abbiano fini ed ordinamenti didattici conformi a quelli delle 
corrispondenti istituzioni statali e svolgono l'insegnamento nello stesso numero di anni e con 
l'identico orario. 
Le altre istituzioni scolastiche non statali assumono la denominazione generica di 
COrSl. 
Sono corsi qualsiasi attività organizzata che, indipendentemente dalla metodologia 
didattica seguita, ha lo scopo di impartire un'istruzione volta al conseguimento di un titolo di 
studi di istruzione secondaria. 
La vigilanza sulle istituzioni scolastiche non statali e sui corsi spetta al Ministero della 
P .I. e dei provveditorati agli studi sotto l'aspetto didattico e morale. 
Le scuole ed i corsi possono essere aperti al pubblico e gestiti soltanto da cittadini 
italiani159 che abbiano compiuto il trentesimo anno di età e siano in possesso dei necessari 
requisiti professionali e morali. 
La legge non prevede la necessità di un'autorizzazione per l'apertura di queste attività 
organizzate, autorizzazione dichiarata incostituzionale con la sentenza della Corte Cost. 
19.06.1958, n. 36, perchè allora disciplinata da una normativa che attribuiva 
all'amministrazione una discrezionalità illimitata in materia, ma prevede un potere di disporre 
la chiusura di scuole o di corsi, lo può fare il dirigente generale competente, per ragioni di 
ordine morale e didattico, con provvedimento motivato. 
Oltre alle scuole ed ai corsi appena esaminati, riportabili in un certo senso alla 
categoria delle scuole private autorizzate, pur non essendo prevista la necessità di 
un'autorizzazione, le scuole private possono essere legalmente riconosciute o pareggiate. 
L'art. 122 r.d. n. 57711928 prevede che i massima i locali e il materiale didattico sia dal lato pedagogico che dal 
lato igienico corrispondano a quello delle scuole statali. 
159 Oltre ai cittadini italiani possono gestire una scuola o un corso anche le persone giuridiche italiane, ed in 
questo caso i requisiti devono essere posseduti dal rappresentante dell'ente, nonchè i cittadini ed enti degli Stati 
membri della Comunità Europea. 
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Per ottenere il riconoscimento legale è necessario innanzi tutto che la scuola funzioni 
da almeno un anno ed inoltre: che la sede della scuola risponda a tutte le esigenze di sicurezza 
ed igieniche e didattiche e l'arredamento, il materiale didattico, scientifico e tecnico e 
l'attrezzatura dei laboratori, delle officine, e delle palestre siano sufficienti ed datti in 
relazione al tipo della scuola stessa; che nella scuola sa impartito l'insegnamento e siano 
svolte le esercitazioni pratiche prescritte per le corrispondenti scuole statali, secondo l'ordine e 
limiti dei programmi ufficiali; che il personale direttivo ed insegnante sia in possesso degli 
stessi titoli prescritti per l'esercizio, rispettivamente della funzione direttiva e 
dell'insegnamento nei corrispondenti tipi di scuole statali; che gli alunni siano provvisti dei 
titoli legali di studio per le classi che frequentano. 
La concessione del riconoscimento legale comporta la piena validità, a tutti gli effetti, 
degli studi compiuti e degli esami sostenuti presso la scuola non statale. 
Negli istituti e nelle scuole di istruzione secondaria legalmente riconosciuti alle 
operazioni di scrutinio e a quelle relative agli esami di idoneità ed agli esami integrativi 
sovrintende un commissario governativo con funzioni di vigilanza e di controllo nominato dal 
provveditore agli studi. 
Il pareggiamento alle scuole statali corrispondenti può essere ottenuto solo dalle scuole 
non statali, funzionanti da almeno un anno, gestite da enti pubblici o da determinati enti 
ecclesiastici 160• Le condizioni per ottenere il pareggiamento sono, oltre a quelle per 
ottenere il riconoscimento legale: che il numero e il tipo delle cattedre siano uguali a quelle 
delle corrispondenti scuole statali; che le cattedre siano occupate da personale nominato in 
seguito ad apposito concorso; che al personale della scuola sia riconosciuto un trattamento 
economico iniziale pari a quello delle scuole statali corrispondenti. 
Il pareggiamento comporta gli stessi effetti della parificazione e cioè la piena validità a 
tutti gli effetti degli studi compiuti e degli esami sostenuti161 • 
160 Gli enti ecclesiastici di cui all'art. 7 dell'Accordo tra la Repubblica italiana e la Santa Sede, ratificato con 
legge 25 marzo 1985, n. 121, e la protocollo del 18 novembre 1984, ratificato con legge 20 maggio 1985, n. 
222. 
161 Il provveditore, quando ne ravvisi l'opportunità, può nominare un commissario governativo affinchè 
sovrintenda alle operazioni di scrutinio e a quelle relative agli esami di idoneità ed agli esami integrativi. 
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Gli istituti di istruzione secondaria superiore pareggiati e legalmente riconosciuti 
possono essere sedi di esami di maturità162• 
Il riconoscimento legale ed il pareggiamento sono disposti con decreto del dirigente 
generale competente, in seguito al risultato di apposita ispezione. 
Sempre al dirigente generale competente spetta il potere di adottare la sospensione o la 
revoca del pareggiamento o del riconoscimento legale o la chiusura della scuola quando da 
questa non siano osservate le disposizioni delle leggi e dei regolamenti vigenti, quando sia 
stata accertata la sopravvenuta mancanza di una delle condizioni stabilite per la concessione, o 
quando sussistano gravi ragioni di ordine morale o didattico 163• 
Ad un regolamento governativo spetta determinare la durata e gli effetti della 
sospensione del pareggiamento o del riconoscimento legale. Ispezioni possono essere disposte 
dai Provveditori agli studi o dal ministero della pubblica istruzione. 
********** 
E' evidente che le disposizioni legislative, almeno per quanto riguarda le scuole 
legalmente riconosciute, diventano sempre più dettagliate ed esigenti nel richiedere dai privati 
il rispetto di determinate condizioni quanto più il grado d'istruzione aumenta e quindi più 
rigoroso diventa il controllo da parte dello Stato sul tipo d'istruzione ricevuta da chi ottiene un 
certo titolo di studio. 
Tuttavia nella disciplina appena riportata vi è un'evidente incongruenza: per aprire una 
scuola materna od una scuola elementare privata è necessario ottenere un'autorizzazione del 
direttore didattico competente per territorio, per aprire una scuola o un istituto d'istruzione 
secondaria è sufficiente essere in possesso di determinati requisiti. 
162 Cfr. Cons. Stato, sez. VI, 29 aprile 1991, n. 250, in Foro amm. 1991, 1185, che ha statuito che gli esami 
sostenuti presso un istituto privato non statale mancante del riconoscimento sono invalidi, non essendo un tale 
istituto sede legale di esame per privatisti salvo il caso previsto dalla legge 19.01.1942, n. 86, art. 32 per 
candidati aspiranti al sacerdozio. Pertanto è legittimo il provvedimento con il quale sia dichiarata la nullità del 
diploma di maturità rilasciato all'interessato. 
163 Sul punto il Consiglio di Stato, sez. VI, 03.04.1993, n. 203 in Cons. St., 1993, 372, ha precisato che la legge 
attribuisce all'Amministrazione scolastica il potere di disporre , a seconda dei casi la sospensione o la revoca del 
riconoscimento, con ciò attribuendo un potere di scelta tra due possibili sanzioni di diversa gravità; in rapporto a 
tale disponibilità di scelta, l'autorità amministrativa è tenuta a fornire un'adeguata motivazione, non essendo 
sufficiente che l'Amministrazione precisi i fatti che l'hanno indotta ad adottare la più grave delle misure. 
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Come già accennato nel paragrafo dedicato alla libertà costituzionalmente riconosciuta 
ai privati di istituire scuole questa situazione è frutto della sentenza della Corte Costituzionale 
19.06.1958, n. 36 che ha dichiarato costituzionalmente illegittima l'autorizzazione prevista 
dalla legge allora vigente. Come già evidenziato la Corte s è ben guardata dall'affermare 
l'illegittimità della sottoposizione ad un regime autorizzatorio del diritto d'istituire scuole 
contestando soltanto l'eccessiva discrezionalità attribuita in materia all'Amministrazione. 
Da allora nessuna legge è intervenuta sul punto per ridisciplinare le modalità di 
concesssione dell'autorizzazione, al contrario si è instaurata una prassi amministrativa164, in 
base ala quale il privato, se voleva, poteva dare comunicazione all'amministrazione 
dell'apertura della scuola. 
L'Amministrazione, a seguito di un'attività istruttoria volta ad accertare il possesso dei 
requisiti previsti dalla legge, "prendeva atto" dell'apertura della scuola. in questo modo, se poi 
in seguito il gestore della scuola avesse voluto ottenere il riconoscimento legale, era 
dimostrato che la scuola era funzionante almeno dalla data della presa d'atto. 
Per il resto l'Amministrazione poteva intervenire sulle scuole private secondarie 
soltanto tramite interventi repressivi poichè la Corte costituzionale ha lasciato in vita la parte 
della legge che consentiva all'amministrazione di ordinare la chiusura delle stesse per ragioni 
di ordine morale, politico e didattico165• 
Consiglio di Stato, sez. VI, 26.11.1991, n. 878, in Cons. St., 1991, 1753, ha ritenuto che dalla legislazione 
vigente e dalle istruzioni ministeriali di volta in volta diramate sulla materia è agevole ricavare che la gestione e 
l'organizzazione degli istituti d'istruzione legalmente riconosciuti devono essere conformi a quelli degli istituti 
statali dello stesso livello; pertanto in difetto, legittimamente è esercitato il potere di revoca a norma dell'art. 1 O 
1. n. 86/1942, che prevede la possibilità di adozione del provvedimento di revoca anche a seguito 
dell'inosservanza di una sola delle prescrizioni ministeriali. 
164 Attraverso una serie di circolari del Ministro della Pubblica istruzione: circ. min. 05.08.1958, n. 259; 
18.09.1974, n. 214; 06.11.1976, n. 256; 26.02.1980, n. 56. 
165 Questa almeno la posizione assunta dalla giurisprudenza amministrativa: Cons. St., sez. VI, 08.11.1966, n. 
848, in Riv. giur. scuola, 1970, 250; Cons. st., sez. VI, 07.07.1982, n. 336, in Cons. St. 1982, I, 954 e in riv. 
giur. scuola, 1983, 137, ove si afferma "Alla dichiarazione di illegittimità costituzionale si sono sottratti l'art. 2 e 
l'art. 4, quarto comma della legge n. 86 del 1942, che prevedono, il primo la necessità del possesso di certi 
requisiti da parte di coloro che aprano le scuole o i corsi di cui all'art. 1, terzo comma, e il secondo la facoltà del 
ministero di disporre - per ragioni di ordine morale, politico o didattico- la chiusura di scuole o corsi già 
autorizzati". 
"A conferma di questa interpretazione si deve ricordare che la sentenza della Corte Costituzionale, oltre all'art. 4, 
quarto comma, non ha travolto neppure l'art. 2 della legge n. 86 del 1942, che prevede il possesso di certi 
requisiti nei fondatori delle scuole o corsi privati. Ciò sta a dimostrare inequivocabilmente la sopravvivenza di 
un potere di controllo e di verifica indipendente da quello già connesso col regime di autorizzazione e del quale 
costituisce preminente aspetto il potere di chiusura attribuito dal quarto comma dell'art. 4. D'altra parte la stessa 
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Il nuovo T.U. (d. lgs. 16.04.1994, n. 297) ha sostanzialmente consolidato questa 
situazione non prevedendo più l'istituto della presa d'atto, ma indicando semplicemente dei 
requisiti che le scuole private devono avere e prevedendo, in capo al dirigente generale 
competente, il potere di disporre, per ragioni di ordine morale e didattico, la chiusura di scuole 
o di corsi. 
La disciplina, formatasi a seguito dell'intervento della Corte nel lontano 1958, è 
alquanto simile a quella oggi prevista in via generale dall'art. 19 della legge 7 agosto 1990 n. 
241166. 
Tale disposizione, nell'intento di semplificare l'azione amministrativa, dispone che in 
tutti i casi in cui l'esercizio di un'attività privata sia subordinato ad autorizzazione, licenza a 
altro atto di consenso comunque denominato, ad esclusione di determinate categorie di 
concessioni ed autorizzazioni, il cui rilascio dipenda esclusivamente dall'accertamento dei 
presupposti e dei requisiti di legge, senza l'esperimento di prove tecniche a ciò destinate che 
comportino valutazioni tecniche discrezionali e non sia previsto alcun limite o contingente 
complessivo per il rilascio degli atti stessi, l'atto di consenso si intende sostituito da una 
denuncia di inizio di attività da parte dell'interessato alla pubblica amministrazione 
competente, attestante l'esistenza dei presupposti e dei requisiti di legge, eventualmente 
accompagnata dall'autocertificazione dell'esperimento di prove a ciò destinate ove previste. in 
tali casi spetta all'Amministrazione, entro un termine perentorio di sessanta giorni, verificare 
la sussistenza dei presupposti e disporre se del caso il divieto di prosecuzione dell'attività 
oppure imporre la sua conformazione alla normativa vigente. 
In questo modo la legittimazione a svolgere determinate attività deriva direttamente 
dalla legge ( c.d. legittimazione ex lege) e non è più subordinata ad un provvedimento 
amministrativo. 
pronuncia della Corte costituzionale, in sostanza, pur negando che nell'attuale ordinamento possa sussistere un 
diritto dell'amministrazione a porre il veto all'apertura di corsi o istituti privati con provvedimento del tutto 
discrezionale nell'an ha esplicitamente affermato che il diritto stesso non è assoluto, bensì può e deve essere 
regolamentato nell'esercizio". 
La Cassazione, ss.uu. 32.03.1964, n. 662, in riv. giur. scuola, 1964, 500, ritiene invece che la sentenza della 
Corte costituzionale abbia travolto anche il potere repressivo dell'amministrazione. In questo senso anche A. 
Mura, Istruzione privata, in Enc. giur. voi. XVIII, Roma, 1991. 
166 Così come modificato dall'art. 2 della legge 24.12.1993, n. 537. 
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Così l'attività viene sottratta ad un regime "particolare" quale quello che deriverebbe 
da un provvedimento per ricevere interamente la propria disciplina dalla legge167• 
L'istituto della presa d'atto era dunque, pur non essendo obbligatorio mentre la 
denuncia d'inizio attività è obbligatoria, molto simile alla nuova disciplina prevista dall'art. 19 
della legge n. 241 /90. 
Per le scuole private secondarie una tale disciplina non è di certo applicabile perchè il 
nuovo testo unico non prevede più l'istituto della "presa d'atto" però è lecito chiedersi se 
l'autorizzazione all'apertura di scuole materne e di scuole elementari non sia oggi sostituibile 
da una semplice denuncia di inizio attività. 
L'art. 2, comma 10, della legge 24.12.1993, n. 537 ha infatti previsto che l'applicabilità 
dell'art. 19 della legge n. 241190 è generale e con regolamento governativo saranno indicati i 
casi in cui l'istituto della denuncia di inizio attività non è applicabile perchè il rilascio 
dell'autorizzazione dipende dall'esperimento di prove che comportano valutazioni tecniche 
discrezionali. 
Il D .P .R. 9 maggio 1994 n. 411, emanato in attuazione della disposizione appena 
richiamata non esclude espressamente dall'applicabilità dell'art. 19 della legge n. 241/90 le 
autorizzazioni necessarie per aprire scuole materne o elementari private. 
Quindi se le condizioni poste dai regolamenti di attuazione del T.U. sull'istruzione (d. 
lgs. 16.04.1994, n. 297), oppure la disciplina risultante dalla normativa precedente, in quanto 
ancora in vigore, non prevede l'esperimento di prove che comportano valutazioni tecniche 
discrezionali si può sostenere l'applicabilità dell'istituto della denuncia di inizio di attività a 
queste ipotesi 168 • 
167 Sul punto vedere: A. Travi, Silenzio assenso e legittimazione ex legge nella disciplina delle attività private in 
base al D.P.R. 26 aprile 1992, n. 300, in Foro amm. 1993, 601; V. Parisio, I silenzi della Pubblica 
Amministrazione, Milano 1996. 
168 A dire il vero la situazione è un po' più complessa perchè il t.u. è successivo alla legge istitutiva della 
denuncia di inizio attività quindi si può sostenere sia la necessità di una interpretazione sistematica della nuova 
normativa alla luce della legge n. 241/90 che è legge che detta principi generali sul procedimento, sia si può 
sostenere che la legge più recente determina l'inapplicabilità, almeno a questa materia, della legge n. 241/90. 
E' necessario anche tener conto del fatto che il D.P.R. 9 maggio 1994, n. 407, che disciplina le fattispecie 
sottoposte al regime del silenzio assenso (previsto dall'art. 20 della legge n. 241/90) indica tra queste 
l'autorizzazione al funzionamento di scuole ed istituzioni culturali artistiche di paesi extracomunitari in Italia, 
autorizzazione anch'essa prevista dal d. lgs. 16.04.1994, n. 297. questo fa pensare in primo luogo al fatto che 
tutte le autorizzazioni del testo unico sono sottoposte alla disciplina prevista dalla legge n. 241/90 così come 
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In ogni caso non si può che osservare che il legislatore ha perso, nel redigere il nuovo 
testo unico, una grande occasione di metter ordine in una materia che attende di essere 
ridisciplinata da quasi 40 anni. 
Oggi per aprire una scuola secondaria privata non è necessario neppure trasmettere 
all'amministrazione una denuncia di inizio attività, richiesta ormai per le più insignificanti 
attività economiche, mentre per aprire una scuola privata materna o elementare probabilmente 
è di fatto necessario ottenere una specifica autorizzazione perchè le amministrazioni ben 
difficilmente accettano denunce di inizio attività pur essendo astrattamente possibile la sua 
sufficienza. 
Il tutto per disciplinare fattispecie, l'apertura di scuole private di grado diverso, che 
rientrano allo stesso modo nel diritto, costituzionalmente riconosciuto, di istituire scuole. 
Come abbiamo visto la Costituzione prefigurava tre tipi di scuole: le scuole statali, le 
scuole meramente private e le scuole private che chiedono la parità. 
La disciplina cui sono sottoposte le scuole private è però rimasta fondamentalmente 
quella pre costituzionale, solo leggermente riordinata dal testo unico del 1994. 
Non è quindi ancora stata emanata la legge sulla parità prevista dall'art. 33, IV comma, 
della Costituzione e quindi, come abbiamo visto nell'esporre la normativa vigente, vi sono 
ancora diverse forme di equiparazione169• 
Oltre alla parificazione per le scuole elementari, v1 sono le scuole secondarie 
legalmente riconosciute e pareggiate170• 
modificata dalla legge n. 537/93, in secondo luogo che tali autorizzazioni siano piuttosto riconducibili alle 
ipotesi di silenzio assenso che non a quelle di denuncia di inizio attività. 
169 La giurisprudenza amministrativa ritiene che l'istituto della parità non è applicabile sino a quando non venga 
disciplinato dal legislatore ordinario: Cons. Stato, a.p., 13 maggio 1966, n. 11, in Cons. St. 1966, I, 869; Cons. 
St. a. p. 05.11.1966, n. 20, in riv. giur. scuola, 1970, 88; TAR Lazio, sez. III, 22.10.1979, n. 678, in Trib. amm. 
reg. 1979, I, 3436. 
170 V. Crisafulli, La scuola nella Costituzione, Riv. trim. dir. pubb. 1956, 54 ss., pag. 93 ha sostenuto che, non 
essendo estensibile la libertà d'insegnamento alla scuola privata la c.d. parità equivale quantomeno al 
pareggiamento. Ma se così è qualsiasi discriminazione fondata sulla natura giuridica dei soggetti gestori viene a 
cadere, alla stregua della dizione adoperata dal costituente a proposito della "parità": "scuole non statali", ossia 
tutte quelle private e quelle gestite da enti pubblici. delle quali il comma precedente afferma, come si è veduto a 
suo luogo, la libertà. la eventuale parità potrà quindi essere concessa anche a scuole private non ecclesiastiche, e 
sarebbe costituzionalmente illegittima, pertanto, una legge che limitasse tale concessione ai soli istituti religiosi, 
oltre a quelli tenuti da enti pubblici. 
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La giurisprudenza prevalente ritiene che l'atto con cm viene attribuito il 
riconoscimento legale o il pareggiamento sia una concessione e che quindi la situazione 
soggettiva di chi aspiri a questi atti sia di interesse legittimo171 • 
Questi atti comportano piena validità legale agli studi ed agli esami fatti nella scuola, 
nonchè il riconoscimento che la frequenza di queste scuole costituisce adempimento 
dell'obbligo scolastico. 
Quindi attraverso la concessione si trasferisce ad un privato anche l'esercizio di una 
parte di una funzione (il rilascio di titoli legali di studio) che è di spettanza dello Stato (art. 33, 
V comma, Costituzione). 
Si pone di conseguenza il problema della natura degli atti posti m essere dai 
concessionari quando svolgono questo tipo di attività. 
La più recente giurisprudenza172 ha sostenuto si tratti di atti amministrativi, emanati 
nell'esercizio di una funzione amministrativa e quindi soggetti alla giurisdizione del giudice 
amministrativo173 • 
Anzi, l'Autore arriva a chiedersi se l'art. 33, quarto comma, della Costituzione, non abbia abrogato le contrarie 
disposizioni di legge anteriori - tuttora in vigore - con l'effetto di mettere sin d'ora su di un piano di uguaglianza 
tutte le scuole non statali. 
171 Cons. St., sez. VI, 06.03.1973, n. 88, in Cons. St., 1973, I, 473; Cass. ss. uu. 29.04. 1977, n. 1661, in Cons. 
St. 1977, II, 741; TAR Lazio, sez. III, 22.10.1979, n. 678 in Trib. amm. reg. 1979, 3436; TAR Campania, sez. I, 
11.11.1986, n. 634, in Foro amm., 1987, 740; Cons. St., sez. VI, 29.09.1988, n. 1067, in Cons. St. 1988, I, 1097. 
Radicalmente contrario a questa tesi: U Pototschnig, insegnamento, istruzione, scuola, in Giur. Cast. 1961, 361 
ss., pag. 464, che ritiene: che l'atto di riconoscimento della parità non consegue ad una valutazione discrezionale 
della autorità amministrativa, ma dalla richiesta delle scuole stesse, che dichiarino di volersi assoggettare ai 
diritti ed agli obblighi fissati per quest'ipotesi dalla legge; che le scuole private agiscono in nome proprio e non 
come sostituti dell'Amministrazione; che gli attestati di promozione tra classi comprese tutte nell'ambito dello 
stesso ordine e grado di scuola non hanno affatto l'efficacia insita in un atto di accertamento pubblico avente 
valore erga omnes, essi sono e rimangono attestazioni private, i cui effetti sono soltanto quelli di rendere 
possibile, cioè di consentire, l'iscrizione dell'alunno, già scolaro di una scuola paritaria, alla classe successiva di 
una scuola statale. 
Anche A. Mura, voce Istruzione privata, in enc. Giur. Treccani, 1990, sostiene che è necessario riconoscere ai 
gestori delle scuole private un vero e proprio diritto soggettivo al riconoscimento legale. 
172 Cass. SS. UU. 18.03.1992, n. 3359, in riv. giur. scuola, 1993, n. 6 ove si afferma: "La controversia 
concernente la legittimità del provvedimento di espulsione di un allievo da un istituto scolastico legalmente 
riconosciuto ai sensi della 1. 19.01.1942 n. 86 rientra nella giurisdizione del giudice amministrativo, anzichè del 
giudice ordinario, atteso che gli istituti d'istruzione riconosciuti ai sensi della legge predetta, pur rimanendo 
privati, si configurano, al pari dei concessionari di opere pubbliche come organi indiretti della p.a. e, in relazione 
all'attività oggettivamente pubblica che in virtù dell'atto di concessione (costituito dal riconoscimento) sono 
abilitati a svolgere ad ai fini del regolare svolgimento di tale attività, sono investiti di un potere disciplinare, (nei 
confronti degli alunni) analogo a quello spettante agli istituti d'istruzione pubblica, a fronte del cui esercizio non 
sono configurabili posizioni di diritto soggettivo". 
Nello stesso senso precedentemente: TAR Lombardia, Milano, sez. III, 18 marzo 1985, n. 78, in riv. giur. 
scuola, 1987, 1045; commentata da N Daniele in, La natura giuridica degli atti degli istituti privati legalmente 
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Ciò perchè "ogni evento rilevante per il curriculum degli studi degli allievi iscritti nei 
corsi delle scuole legalmente riconosciute, è considerato ad ogni effetto dello stesso valore 
legale di quelli prodotti nell'ambito delle scuole pubbliche .... Infatti l'atto, con il quale si 
dichiara che un allievo è stato promosso da una classe all'altra, sebbene scaturente da un 
giudizio di discrezionalità tecnica e sebbene, perciò, vincolato allo stesso giudizio, è pur 
sempre un atto amministrativo di natura provvedimentale, in mancanza del quale la 
modificazione del mondo giuridico non si produce." 174 
Tale posizione è stata duramente contestata da un'autorevole dottrina175 che ha 
evidenziato che, pur essendo il fine perseguito da questa giurisprudenza pienamente 
condivisibile e cioè l'esigenza di un'equiparazione piena del trattamento giuridico degli alunni 
delle scuole private legalmente riconosciute e degli alunni delle scuole statali, non è 
superabile l'ostacolo posto dal fatto che ai fini della tutela giurisdizionale non può essere 
qualificato amministrativo un atto che provenga da un soggetto privato176• 
L'obiezione è facilmente superabile. Come già riportato in sede di analisi teorica del 
concetto di servizio pubblico ormai la giurisprudenza ammette sempre più largamente la 
possibilità che organizzazioni formalmente private emettano atti amministrativi soggetti alla 
giurisdizione del giudice amministrativo177 • 
riconosciuti, in Scritti di diritto pubblico e di diritto scolastico, in memoria di Saverio de Simone, Cassino 1990, 
pag. 189 
173 Sulla natura amministrativa degli atti posti in essere dai concessionari di opere pubbliche cfr.: Cass. sez. un. 
29.12.1990 n. 1222 in Foro It. 1991, I, 3405; sulla natura amministrativa degli atti posto in essere da 
concessionari di pubblici servizi cfr. Cons. Stato 21.10.1991 n°1250, TAR Lazio sez. III 30.09.1986. 
174 TAR Lombardia, Milano, sez. III, 18 marzo 1985, n. 78. 
175 N Daniele, La natura giuridica degli atti degli istituti privati legalmente riconosciuti, in Scritti di diritto 
pubblico e di diritto scolastico, in memoria di Saverio de Simone, Cassino 1990, pag. 189. 
176 L'Autore sottolinea che in ogni caso di esercizio privato di pubbliche funzioni, l'atto posto in essere dai privati 
(notai, medici, avvocati) resta atto privato, pur producendo effetti legali equivalenti a quelli di atti 
amministrativi. 
177 Il Consiglio di Stato (sez. VI, n. 498 del 20.05.1995), a proposito della Società Ferrovie dello Stato S.p.A., ha 
affermato che essa pone in essere una attività oggettivamente amministrativa, caratterizzata cioè dalla 
funzionalizzazione, ossia dal necessario perseguimento di un interesse pubblico e ciò anche a prescindere dallo 
stabilire quanta parte dell'azione del concessionario sia da considerare autoritativa e quanta invece sia sfornita di 
tale carattere. 
Corte costituzionale (sent. 28.12.1993 n. 466,) e Consiglio di Stato hanno anche rilevato "come la stessa 
dicotomia tra ente pubblico e società di diritto privato sia andata, di recente, tanto in sede normativa che 
giurisdizionale, sempre più stemperando, in relazione, da un lato, all'impiego crescente dello strumento della 
società per azioni per il perseguimento di finalità di interesse pubblico (l. 05.03.1982 n. 63; l. 19.12.1983 n. 700; 
l. 22.11.1984 n. 887; l. 08 .. 06.1990 n. 142, art. 22) e, dall'altro lato, agli indirizzi emersi in sede di normazione 
comunitaria favorevoli all'adozione di una nozione sostanziale di impresa pubblica". 
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Si vuole in questo modo impedire che il processo c. d. di "privatizzazione" consistente 
nell'attribuire a soggetti privati l'esercizio di attività prima riservate a soggetti pubblici finisca 
per tradursi in una minor tutela del perseguimento dei pubblici interessi. Anche 
un'organizzazione privata, nel momento in cui svolge un'attività - funzione emette atti 
amministrativi sottoponibili a sindacato di legittimità178• 
La premessa del ragionamento svolto dalla giurisprudenza è che l'atto che riconosce la 
piena validità, a tutti gli effetti, degli studi compiuti e degli esami sostenuti presso la scuola 
non statale è una concessione che attribuisce eccezionalmente ad un privato una potestà che è 
di esclusiva appartenenza dello Stato. 
Di conseguenza il privato quando esercita tale potestà è astretto dagli stessi limiti ed 
obblighi cui è astretta l'Amministrazione pubblica nell'esercizio della medesima attività. 
La giurisprudenza sopra richiamata ha sostenuto tale costruzione anche sulla base 
dell'art. 33, comma V, della Costituzione che riserva allo Stato il potere di attribuire titoli di 
studio aventi valore legale. 
Anche a ritenere che soltanto gli esami di Stato propriamente detti siano riservati allo 
Stato, mentre gli altri momenti di verifica del profitto degli studenti, non rientrino in questo 
ambito, - benchè è indubbio che la promozione da una classe ad un'altra nell'ambito di un 
certo percorso scolastico è atto propedeutico all'espletamento dell'esame di Stato e quindi è 
anch'esso esercizio della medesima funzione - ciò non significa non si possa riconoscere 
anche a questi atti natura di atti amministrativi. 
Al contrario, sempre ad avviso del Consiglio di Stato, una tale organizzazione "ricopre la veste di 
sostituto dell'Amministrazione, ed essa, quale organo indiretto, si colloca nella medesima posizione 
dell'Amministrazione emanando atti oggettivamente e soggettivamente amministrativi". 
178 L. Daniele, L'impugnabilità degli atti degli istituti non statali riconosciuti, in riv. giur. scuola, 199 3, 117 5, 
condivide questo sforzo della giurisprudenza : "Invero la nozione di interesse legittimo, costruita 
tradizionalmente in base al quod plerumque accidit, con riferimento all'esercizio dell'attività pubblica della P .A., 
va riesaminata ed ampliata, tenendo conto che la finalità della legge è quella di tutelare l'interesse del privato 
leso dal non retto esercizio della funzione pubblica, da qualsiasi soggetto posta in essere". 
"Negare la tutela dell'interesse legittimo, quando l'attività, diretta a perseguire fini pubblici, è esplicata 
dal privato, significherebbe escludere la tutela giurisdizionale dell'interesse del cittadini, coincidente con quello 
pubblico primario, proprio quando essa è più necessaria, essendo quell'attività svolta da un privato". 
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L'art. 33, IV comma, della Costituzione statuisce che "La legge, nel fissare i diritti e gli 
obblighi delle scuole non statali che chiedono la parità, deve assicurare ad esse piena libertà 
ed ai loro alunni un trattamento scolastico equipollente a quello degli alunni di scuole statali". 
La legge nell'assicurare agli alunni delle scuole private un trattamento equipollente a 
quelli delle scuole pubbliche può e probabilmente deve imporre alle scuole private i medesimi 
obblighi imposti alle scuole pubbliche nell'espletamento della medesima attività. 
Nessuno mette in dubbio che, nelle scuole pubbliche, gli atti con cui viene accertata la 
preparazione dello studente siano atti amministrativi impugnabili davanti al Giudice 
Amministrativo. 
A prescindere quindi dalla natura concessoria o meno dell'atto che attribuisce alla 
scuola privata il riconoscimento legale, non si vede perchè i medesimi atti di verifica della 
preparazione degli studenti che producono nell'ordinamento generale i medesimi effetti, 
debbano essere atti amministrativi nelle scuole pubbliche e atti privati, sostanzialmente 
sottratti a sindacato giurisdizionale nelle scuole private. 
La Corte di Appello di Roma, in un'importante sentenza179 ha offerto, ad avviso di chi 
scrive, la migliore e più lineare ricostruzione della disciplina giuridica dell'attività svolta dalle 
scuole private. 
Ad avviso della Corte :"Anche a non voler aderire al consolidato orientamento 
giurisprudenziale secondo cui il conferimento del c.d. riconoscimento legale costituisce 
concessione amministrativa da cui derivano una serie di obblighi a carico delle scuole private, 
compreso l'obbligo di contrarre con chiunque presenti la richiesta d'iscrizione, è indubbio che 
la libertà riconosciuta dalla norma costituzionale agli istituti non statali incontra una pluralità 
di limitazioni soprattutto sul piano organizzativo e gestionale, funzionalmente giustificate 
dall'esigenza di assicurare la tutela dell'interesse generale all'istruzione e degli interessi 
individuali protetti da concorrenti precetti costituzionali, dai quali possono farsi derivare i 
predetti limiti senza la necessità di dover ipotizzare l'esistenza di una concessione 
amministrativa, la cui configurazione è scarsamente compatibile con il principio di libertà ex 
179 Corte di Appello di Roma, 23 settembre 1991, in Riv. giur. scuola, 1994, 197. 
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art. 33 della Costituzione, ed appare residuo del regime di monopolio statale dell'istruzione e 
degli indirizzi ideologici sottesi alla disciplina della 1. n. 86/1942". 
Benchè il legislatore dal 1942 ad oggi sia rimasto sostanzialmente inerte è compito 
dell'interprete offrire della normativa vigente una ricostruzione sistematica adeguata ai 
principi costituzionali. 
L'attività svolta dalle scuole private, a prescindere dal fatto che in alcuni suoi momenti 
puntuali possa essere espressione del potere riservato allo Stato di attribuire i titoli di studio, e 
quindi frutto di una concessione amministrativa, è attività servizio - pubblico cioè attività resa 
oggettivamente rilevante per perseguire pubblici interessi. 
Ciò comporta l'attribuzione all'utente del servizio di situazioni soggettive, di diritto o 
di interesse legittimo, a seconda del modo in cui l'attività è stata funzionalizzata. 
Non è indispensabile ipotizzare una attività esclusivamente riservata allo Stato e 
quindi una concessione amministrativa per affermare che una certa attività posta in essere da 
un privato sia soggetta alla disciplina dell'attività amministrativa. 
La sentenza della Corte di appello di Roma appena richiamata ha affermato che le 
scuole private legalmente riconosciute non possono negare l'iscrizione di alunni, a loro 
insindacabile giudizio, avendo l'obbligo di accogliere gli alunni che ne facciano richiesta, ove 
essi accettino lo specifico indirizzo educativo ed ideologico dell'istituto e non vi oppongano 
comprovate esigenze organizzative. 
La decisione è stata criticata180 perchè ha riconosciuto la sussistenza di un diritto 
soggettivo all'iscrizione in capo al privato. Ad avviso dell'Autrice, al più si potrebbe sostenere 
la sussistenza di un interesse legittimo in materia e quindi la giurisdizione del Giudice 
amministrativo. 
Il rilievo non è condivisibile. L'atto che attribuisce alla scuola privata il 
riconoscimento legale è un atto con cui l'Amministrazione disciplina l'attività privata rilevante 
come pubblico servizio. 
180 L. Daniele, Il diniego di iscrizione degli alunni negli istituti scolastici non statali riconosciuti, Riv. giur. 
scuola, 1994, 197. 
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Da quest'atto possono concretizzarsi m capo all'utente situazioni soggettive sia di 
interesse legittimo che di diritto soggettivo181 • 
In particolare poi la legge che deve disciplinare il servizio pubblico erogato dalle 
scuole private riconosciute, e gli atti amministrativi conseguenti, devono avere come fine 
quello di assicurare agli studenti un trattamento scolastico equipollente a quello goduto dagli 
studenti delle scuole pubbliche. 
Poichè nei confronti delle scuole pubbliche agli aspiranti allievi è riconosciuto al 
ricorrere di determinate condizioni, un vero e proprio diritto soggettivo all'iscrizione, non si 
vede perchè l'atto di riconoscimento legale non possa attribuire anche agli aspiranti studenti 
delle scuole private un diritto soggettivo. 
181 Non è assolutamente ammissibile l'affermazione della stessa Autrice secondo cui "le condizioni , alle quali 
l'atto di concessione abbia subordinato l'esercizio dell'attività scolastica, hanno valore solo tra le parti; pertanto, 
in caso di violazione di tali condizioni la P .A. può adottare le sanzioni amministrative previste dall'ordinamento. 
ma dalle norme dell'atto di concessione non sembra possano sorgere situazioni di diritto soggettivo a favore di 
terzi, con conseguente diritto di questi di ricorrere al giudice ordinario per invocarne la tutela". 
95 
3. La legge sullo sciopero nei servizi pubblici essenziali 
Abbiamo fin qui cercato di esporre le ragioni per cui è da ritenersi che l'istruzione sia 
un pubblico servizio e, almeno a grandi linee, i principi fondamentali che devono presiedere 
l'organizzazione e l'erogazione del servizio. 
Vi è nella disciplina normativa una legge che qualifica espressamente una parte 
dell'attività di erogazione del servizio istruzione quale "servizio pubblico essenziale" 182 • 
La legge 12.06.1990, n. 146183 ha regolamentato restrittivamente l'esercizio del diritto 
di sciopero da parte dei lavoratori addetti all'erogazione di determinati servizi qualificati 
"servizi pubblici essenziali" al fine di non compromettere il godimento di queste attività da 
parte degli utenti. 
L'art. 1 della legge n. 146/90, primo comma, statuisce: 
"Ai fini della presente legge sono considerati servizi pubblici essenziali, 
indipendentemente dalla natura giuridica del rapporto di lavoro, anche se svolti in regime di 
concessione o mediante convenzione, quelli volti a garantire il godimento dei diritti della 
persona, costituzionalmente tutelati, alla vita, alla salute, alla libertà ed alla sicurezza, alla 
libertà di circolazione, all'assistenza e previdenza sociale, all'istruzione ed alla libertà di 
comunicazione". 
Il secondo comma dello stesso articolo precisa che la legge ha lo scopo di 
contemperare l'esercizio del diritto di sciopero con il godimento dei diritti della persona 
appena richiamati, per "assicurare l'effettività, nel loro contenuto essenziale, dei diritti 
medesimi, in particolare nei seguenti servizi e limitatamente all'insieme delle prestazioni 
individuate come indispensabili ai sensi dell'art. 2:". 
La lettera d) precisa in merito al diritto all'istruzione: 
182 U. Pototschnig, Servizi pubblici essenziali: profili generali, in rass. giur. energ. elett., 1992, 269, evidenzia 
come la legge n. 146/90 utilizzi la medesima terminologia dell'art. 43 della Costituzione però per indicare 
concetti diversi a seconda dei due diversi contesti in cui viene utilizzato. 
183 "Norme sull'esercizio del diritto di sciopero nei servizi pubblici essenziali e sulla salvaguardia dei diritti della 
persona costituzionalmente tutelati. Istituzione della Commissione di garanzia dell'attuazione della legge". 
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"d) per quanto riguarda l'istruzione: istruzione pubblica, con particolare riferimento 
all'esigenza di assicurare la continuità dei servizi degli asili nido, delle scuole materne e delle 
scuole elementari, nonchè lo svolgimento degli scrutini finali e degli esami, e l'istruzione 
universitaria, con particolare riferimento agli esami conclusivi dei cicli di istruzione;". 
Quindi il primo comma dell'art. 1 individua i servizi pubblici essenziali in relazione ai 
diritti della persona costituzionalmente tutelati la cui soddisfazione compete al servizio stesso. 
L'istruzione è un diritto della persona tutelato costituzionalmente a garantire il cui 
godimento è preordinato un servizio pubblico essenziale. E' un'affermazione che già si poteva 
tranquillamente fare in base alle considerazioni già svolte ma che trova in sede legislativa 
un'autorevole conferma. 
Conferma si ha anche, con tale norma, che gli interessi pubblici alla cura dei quali 
sono preordinate le amministrazioni titolari dei servizi, sono quelli a che i cittadini possano 
godere effettivamente delle prestazioni e realizzare così le loro situazioni giuridiche 
soggettive184• 
Il secondo comma precisa che la legge vuole assicurare l'effettività dei diritti medesimi 
nel loro contenuto essenziale. Cioè solo in relazione ad una parte dei servizi erogati in materia 
di istruzione e nell'ambito di questa parte di servizi solo alle prestazioni individuate come 
indispensabili. 
Per quanto riguarda i servizi in materia d'istruzione la lett. d) del secondo comma 
dell'art. 1 indica solo "l'istruzione pubblica". 
Pare che con tale termine il legislatore abbia inteso indicare che rientrano nell'ambito 
di applicazione di questa legge solo i servizi fomiti dalle scuole pubbliche e non da quelle 
private. 185 
E' un'ulteriore ragione di distinzione qualitativa tra il servizio pubblico offerto dalle 
scuole pubbliche ed il servizio pubblico offerto dalle scuole private, ad avviso del legislatore 
184 F. Santoni, Lo sciopero, Napoli 1994, pag. 116, evidenzia come "in linea di massima, si può affermare che il 
diritto dei destinatari dei servizi in qualità di utenti a ricevere in via continuativa l'erogazione di talune 
prestazioni indispensabili trova il suo fondamento direttamente nella legge, per garantire il godimento dei diritti 
della persona costituzionalmente tutelati. 
185 I. Franco, Lo sciopero nei servizi essenziali e nel pubblico impiego, Bologna 1992, pag. 37 afferma che anche 
l'istruzione privata va equiparata all'istruzione pubblica ai fini dell'applicabilità della normativa in questione. 
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non è necessario in questa materia conformare l'attività erogata dalle organizzazioni private in 
modo che non possa ledere, in occasione dell'esercizio del diritto di sciopero dei lavoratori, il 
diritto all'istruzione nel suo contenuto essenziale. 
Non pare da condividersi l'opinione di chi, contro la lettera della legge, ha sostenuto 
che la disciplina in oggetto vada estesa anche alle scuole private perchè questa legge segna un 
punto di equilibrio tra due diritti costituzionalmente tutelati (diritto di sciopero e il diritto 
all'istruzione) e non sembra consentito all'interprete modificare questo punto di equilibrio 
attraverso interpretazioni teleologiche. 
All'interno dei servizi erogati dalle scuole pubbliche bisogna ulteriormente specificare, 
va salvaguardata la continuità dei servizi degli asili nido, delle scuole materne e delle scuole 
elementari, nonchè lo svolgimento degli scrutini finali e degli esami. 
E' evidente che in verità di tutte le prestazioni che vanno a realizzare il c.d. diritto 
all'istruzione dei cittadini ciò che la legge vuole salvaguardare è anche la funzione della 
scuola di "regolare" i tempi di vita della popolazione. 
Si vuole cioè evitare, per i bambini più piccoli, il pericolo che il servizio non sia 
erogato continuativamente, con il rischio non solo di un deficit nella loro preparazione ma 
anche di creare grossi problemi ai genitori che non potranno dedicarsi alla loro attività 
lavorativa ed ai loro impegni perchè dovranno occuparsi dei bambini. 
L'organizzazione scolastica, e da questa normativa appare evidente, non cura soltanto 
l'interesse pubblico all'istruzione dei cittadini, ma garantisce anche una complessiva 
funzionalità dell'organizzazione sociale. 
Altri interessi, costituzionalmente riconosciuti, pur se non richiamati espressamente 
dalle disposizioni della legge n. 146/90, stanno quindi alla base della disciplina in essa 
prevista, tra questi il diritto al lavoro ed il diritto alle pari opportunità tra uomo e donna, 
essendo una realtà dell'organizzazione sociale il fatto che ancora oggi la cura della prole spetta 
in gran parte alla donna e quindi una interruzione della continuità del servizio scolastico 
indirizzato all'infanzia si tramuterebbe, prima che in una lesione del diritto all'istruzione, in 
una lesione del diritto al lavoro, per lo più della donna. 
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Con questo naturalmente non si vuole dare un giudizio di condivisione dei principi 
espressi dalla normativa in commento perchè anche l'esercizio del diritto di sciopero è 
un'occasione di impegno per la tutela di interessi costituzionalmente riconosciuti. 
Per quanto riguarda la scuola media e la scuola secondaria superiore i servizi attinenti 
all'istruzione che devono essere garantiti sono "gli scrutini finali e gli esami". 
Questa disciplina normativa è stata predisposta per limitare il dritto di sciopero 
piuttosto che per individuare i servizi pubblici davvero essenziali, ci si è probabilmente posti 
il fine prioritario di limitare il "disagio sociale" prodotto dagli scioperi piuttosto che 
individuare all'interno dei servizi pubblici quelli che davvero erano indispensabili per 
realizzare il diritto all'istruzione enfaticamente proclamato al primo comma. 
Nella scuola media ed in quella secondaria superiore al fine di garantire il diritto 
all'istruzione è indispensabile assicurare i momenti non di insegnamento (attività volta a 
produrre istruzione), ma di accertamento dell'istruzione ottenuta (scrutini ed esami). 
Anche in questo caso, più ancora che in quello precedente, si ha l'impressione che la 
legge più che il diritto all'istruzione sia volta prioritariamente a tutelare altri interessi, 
evidenziando in questo modo come il servizio pubblico scolastico curi contemporaneamente 
diversi interessi pubblici che trovano nell'organizzazione e nell'erogazione del servizio un 
momento di sintesi e di mediazione. 
L'art. 2 della legge n. 146/90 indica le modalità con cui devono essere individuate le 
prestazioni indispensabili che, nell'ambito dei servizi elencati nel precedente articolo, 
garantiscono il diritto dell'utente nel suo contenuto essenziale. 
Oltre a delle modalità, che qui non interessano, sull'indizione dello sciopero, l'art. 2, 
comma 2, prevede che "Le amministrazioni e le imprese erogatrici dei servizi, nel rispetto del 
diritto di sciopero e delle finalità indicate dal comma 2 dell'art. 1, ed in relazione alla natura 
del servizio ed alle esigenze della sicurezza, concordano, nei contratti collettivi o negli accordi 
di cui alla legge 29 marzo 1983, n. 93, nonchè nei regolamenti di servizio, da emanarsi in base 
agli accordi con le rappresentanze sindacali aziendali o con gli organismi rappresentativi del 
personale, di cui all'art. 25 della medesima legge, sentite le organizzazioni degli utenti, le 
prestazioni indispensabili che sono tenute ad assicurare, nell'ambito dei servizi di cui all'art. 1, 
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le modalità e le procedure di erogazione e le altre misure dirette a consentire gli adempimenti 
di cui al comma 1 del presente articolo" .... 
Gli strumenti con cui individuare le prestazioni indispensabili sono dunque i contratti 
collettivi, erano gli accordi in materia di pubblico impiego, ora sostituiti dai contratti collettivi 
previsti dal d. lgs. n. 29/93 per i dipendenti pubblici, regolamenti di servizio assunti sempre 
sulla base di accordi con i rappresentanti del personale, sentite le organizzazioni degli utenti. 
Quindi per trovare il punto di equilibrio tra diritto di sciopero e diritto degli utenti a 
determinate prestazioni il legislatore ha indicato lo strumento dell'accordo tra ente erogatore, 
rappresentanze del personale ed organizzazioni degli utenti che devono per lo meno essere 
sentite. 
E' evidente che l'atto giuridico con cui vengono individuate le prestazioni essenziali è 
un atto che ha profonda incidenza sulle situazioni giuridiche di diritto e di interesse legittimo 
dell'utente. La scelta di affidare la fissazione del contenuto di quest'atto ad un procedimento in 
cui devono intervenire tre soggetti, l'amministrazione, i lavoratori e, sia pure su una posizione 
di minor rilievo le organizzazioni degli utenti, indica, secondo il legislatore, quali interessi 
devono essere valutati nell'adottare tali decisioni. 
Nell'ambito della scuola il nuovo contratto collettivo nazionale di lavoro del 
comparto186 ha dedicato la prima parte delle proprie disposizioni a dettare "norme di garanzia 
del funzionamento dei servizi pubblici essenziali" 187. 
Tale contratto collettivo è stato adottato sulla base della disciplina prevista dal d. lgs. 
n. 29/93188 che ha innovato l'organizzazione e quindi l'azione amministrativa nel suo 
complesso ed ha previsto nuove modalità di conclusione del contratto collettivo nazionale. 
186 sottoscritto, a seguito della autorizzazione del governo, il 4 agosto 1995 tra l'ARAN e confederazioni 
sindacali CGIL, CISL, UIL, CISAL e USPPI e le organizzazioni sindacali CGIL/SNS, CISL/SINASCEL, 
UIL/Scuola, SISM/CISL e UNAMS in G.U. 5 settembre 1995, n. 207. 
187 La materia era precedentemente regolata dal c.d. codice di autoregolamentazione, adottato dalle 
Confederazioni sindacali per disciplinare il diritto di sciopero.; tale codice era allegato ai contratti collettivi. 
188 D. lgs. 03.02.1993, n. 29. - Razionalizzazione dell'organizzazione delle amministrazioni pubbliche e revisione 
della disciplina in materia di pubblico impiego a norma dell'art. 2 della legge 23.10.1992, n. 421 - modificato dal 
d. lgs. 10.11.1993, n. 470 e d. lgs. 23.12.1993, n. 546. 
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Pur disciplinando le prestazioni essenziali da garantire agli utenti in caso di sciopero 
non risulta che siano state sentite le organizzazioni degli utenti in merito alla conclusione di 
tale contratto. 
Comunque sia il contratto collettivo, dopo aver precisato i servizi e le prestazioni da 
considerarsi essenziali189, attribuisce al Capo d'Istituto una serie di obblighi e di poteri. 
Il Capo d'Istituto deve: valutare l'entità della probabile riduzione del servizio scolastico 
in seguito allo sciopero e la conseguente possibile organizzazione di forme sostitutive di 
erogazione del servizio; comunicare alle famiglie almeno 5 giorni prima dell'effettuazione 
dello sciopero le prevedibili modalità di funzionamento del servizio scolastico; disporre 
eventualmente la presenza a scuola all'orario di inizio delle lezioni di tutto il personale non 
scioperante; individuare i nominativi del personale da includere nei contingenti tenuti a 
garantire le prestazioni indispensabili ed esonerati dallo sciopero. 
L'art. 3 del contratto collettivo di lavoro contiene poi una serie di regole da rispettare 
m caso di sciopero al fine di garantire i servizi essenziali e le relative prestazioni 
indispensabili. Tra queste vi è: un divieto di effettuare scioperi a tempo indeterminato; per 
assicurare l'effettiva garanzia del diritto all'istruzione gli scioperi non possono superare nel 
corso di ciascun anno scolastico le 40 ore individuali nelle scuole materne ed elementari e le 
60 ore negli altri ordine e gradi d'istruzione; ogni azione di sciopero non può superare per 
ciascun ordine e grado di scuola i due giorni consecutivi; gli scrutini trimestrali o 
quadrimestrali non finali non possono essere differiti di oltre 5 giorni rispetto al calendario 
scolastico; gli scrutini finali devono avvenire entro i termini fissati dal calendario scolastico. 
189 Art. 2, del contratto collettivo: a) attività dirette e strumentali, riguardanti lo svolgimento degli scrutini e delle 
valutazioni finali; b) attività dirette e strumentali, riguardanti lo svolgimento degli esami finali con particolare 
riferimento agli esami conclusivi dei diversi cicli d'istruzione nei diversi ordini e gradi del sistema scolastico 
(esami di licenza elementare, esami di licenza media, esami di qualifica professionale e di licenza d'arte, esami 
di abilitazione all'insegnamento del grado preparatorio, esami di maturità); c) vigilanza sui minori durante i 
servizi di refezione, ove funzionanti, nei casi in cui non sia possibile una adeguata sostituzione del servizio; d) 
vigilanza degli impianti e delle apparecchiature, laddove l'interruzione del funzionamento comporti danni alle 
persone o alle apparecchiature stesse; e) attività riguardanti la conduzione dei servizi nelle aziende agricole per 
quanto attiene alla cura ed all'allevamento del bestiame; f) raccolta, allontanamento e smaltimento dei rifiuti 
tossici, nocivi e radioattivi; g) adempimenti necessari per assicurare il pagamento degli stipendi e delle pensioni, 
secondo modalità da definire in sede di contrattazione decentrata e comunque per il periodo di tempo 
strettamente necessario in base alla organizzazione delle singole istituzioni scolastiche; h) servizi indispensabili 
nelle istituzioni educative, come indicati nelle precedenti lettere a), d), e), con particolare riferimento alla cucina 
ed alla mensa ed alla vigilanza sugli allievi anche nelle ore notturne. 
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Nello stabilire tutte le regole appena richiamate è evidente che il contratto collettivo 
interviene in un ambito di solito estraneo ai rapporti e conflitti di lavoro propriamente intesi. 
Il contratto cioè regola sì i rapporti tra amministrazione e lavoratori ma attribuisce 
poteri ed obblighi anche in vista della tutela degli interessi dell'utenza, interessi che assumono 
sempre più una loro rilevanza autonoma 
A questo proposito è stato osservato190 che "i compiti assegnati alle amministrazioni, 
enti ed imprese gestori dei servizi pubblici essenziali fuoriescono largamente dall'ottica 
classica dei conflitti di lavoro, esclusivamente bilaterale". 
"E' l'ordinamento che, in tal caso, per il raggiungimento di fini pubblici, 
essenzialmente di tutela di diritti della persona riconosciuti dalla Costituzione, pone alle 
organizzazioni datoriali precisi obblighi i quali, per quanto connessi (si direbbe 
occasionalmente e incidentalmente) con un conflitto di lavoro annunciato o in atto che pure li 
vede direttamente coinvolti, sono di tutto rilievo per i loro riflessi nei confronti della società 
generale". 
"In altre parole, sembra trattarsi, all'incirca, dell'esercizio di una funzione di rilevanza 
pubblica, dall'ordinamento affidato a soggetti prevalentemente pubblici, ma che in più di un 
caso possono avere la veste giuridica di soggetti privati". 
L'osservazione è interessante ed in larga parte condivisibile. 
La legge n. 146/90 attribuisce a lavoratori e datori di lavoro una serie di poteri ed 
obblighi volti a far sì che nella loro attività siano rispettati e garantiti una serie di interessi 
pubblici a che determinati servizi siano effettivamente goduti dalla popolazione. 
Nel caso della scuola, come abbiamo visto, la legge si rivolge soltanto alle 
organizzazioni pubbliche. Nelle organizzazioni pubbliche volte ad erogare servizi pubblici, 
come abbiamo cercato di dimostrare, tutta l'attività di organizzazione e conformazione del 
servizio è attività funzionalizzata. 
Quindi in questo ambito la legge n. 146/90 più che attribuire l'esercizio di una 
funzione di rilevanza pubblica contribuisce a definire il potere complessivamente attribuito 
190 l Franco, Lo sciopero nei servizi essenziali e nel pubblico impiego, Bologna 1992, pag. 29. 
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all'organizzazione imponendo di adottare atti conformativi del servizio che tengano conto di 
determinati interessi e siano il frutto di specifici procedimenti. 
Se non vi è dubbio che di fatto il contratto collettivo contiene una disciplina di 
organizzazione del servizio che produce effetti, magari mediati, sulle situazioni soggettive 
degli utenti, più complessa è la definizione del valore giuridico di questo contratto. 
Il d.lgs. n. 29193 ha voluto attribuire all'Amministrazione in generale ed ai suoi diversi 
organi in particolare la responsabilità dell'organizzazione e della gestione dell'attività. 
L'art. 48 del d.lgs. n. 29193 prevede che la contrattazione collettiva definisca "nuove 
forme di partecipazione delle rappresentanze del personale ai fini dell'organizzazione del 
lavoro nelle amministrazioni pubbliche", al contempo la stessa disposizione stabilisce 
l'abrogazione delle norme che prevedono la presenza di rappresentanze del personale nei 
consigli di amministrazione. 
Il contratto collettivo della scuola, richiamato per l'aspetto riguardante le disposizioni 
m materia di sciopero indubbiamente realizza una nuova forma di partecipazione dei 
lavoratori all'organizzazione del lavoro, al punto che vengono inserite in un accordo regole 
che indubbiamente hanno una forte rilevanza sull'organizzazione del servizi e sugli interessi e 
diritti riconosciuti in materia agli utenti. 
A tal proposito c'è chi 191 ha osservato che "In base al d.lgs. n. 29/93 la partecipazione 
sindacale ha luogo mediante la contrattazione collettiva solo in materia di rapporto di lavoro; 
al di fuori di tale materia, ed in particolare in ordine alle determinazioni da assumere 
nell'interesse obiettivo del servizio, tale partecipazione è di regola esclusa. "192 
Conseguenzialmente "tutto ciò che attiene alle finalità da perseguire, 
all'organizzazione del servizio pubblico ed ai mezzi materiali e personali occorrenti, per il 
raggiungimento delle dette finalità, non possa che formare oggetto di norme pubblicistiche 
191 N Daniele, Il contratto collettivo nazionale del comparto scuola, in Riv. Giur. scuola, 1996, 199. 
192 L'autore così precisa "Ove si tratti quindi di valutare le esigenze del servizio e le forme e modalità del loro 
soddisfacimento, la contrattazione collettiva non è strumento idoneo, poichè essa sminuirebbe la responsabilità 
dirigenziale e coinvolgerebbe i sindacati in una responsabilità che l'ordinamento non ha posto a loro 
carico" ... "Ciò risponde anche al carattere di un ordinamento democratico nel quale le esigenze del pubblico 
interesse vanno curate dai rappresentanti del popolo e dai funzionari, che, prima che per volontà della legge, per 
un precetto costituzionale, (art. 98 Cost.) devono operare nell'interesse obiettivo dell'intera collettività 
nazionale". 
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interessando l'intera società. La normativa contrattuale può solo formulare proposte e linee 
d'indirizzo, con fini collaborativi, che vanno vagliati e recepiti dai competenti organi statali". 
Certamente la disciplina sullo sciopero nei servizi pubblici essenziali esprime 
valutazioni inerenti un servizio che interessa tutta la collettività. Essa cioè contribuisce a 
determinare le prestazioni cui l'utente del servizio ha diritto. 
Pur tuttavia a chi scrive non pare motivo di scandalo il fatto che lo strumento indicato 
dalla legge per specificare il contenuto delle prestazioni indispensabili da erogarsi in caso di 
sciopero sia un accordo sottoscritto anche dai rappresentanti dei lavoratori. 
Se è vero infatti che il d. lgs. n. 29/93, i cui principi fondamentali analizzeremo nel 
capitolo dedicato all'organizzazione del servizio pubblico dell'istruzione, tendenzialmente 
affida agli organi amministrativi le scelte organizzative e di gestione del personale è anche 
vero che il quarto comma dell'art. 45 testualmente afferma "La contrattazione collettiva 
decentrata è finalizzata al contemperamento tra le esigenze organizzative, la tutela dei 
dipendenti e l'interesse degli utenti". 
Lo stesso d. lgs. n. 29/93 dunque esprime una filosofia non dissimile dalla legge n. 
146/90. si tratta sì di individuare le esigenze fondamentali degli utenti che devono 
assolutamente essere soddisfatte, ma si tratta anche di bilanciare questi interessi con quelli dei 
lavoratori ed eventualmente con esigenze organizzative. 
Il punto è un altro e precisamente quello del valore giuridico da attribuire, m 
quest'ambito, al contratto collettivo193 • 
Quest'atto, pur essendo il frutto di un accordo, è sicuramente volto a conformare il 
servizio da erogarsi agli utenti. 
193 N Daniele, Il contratto collettivo nazionale del comparto scuola, in Riv. Giur. scuola, 1996, 199 sostiene che 
un tale negozio , in un sistema nel quale è esclusa la natura pubblica delle organizzazioni sindacali non possa 
che avere natura privatistica 
A. Pozzi, Riflessioni sulla privatizzazione di pubblico impiego con particolare riguardo alla contrattazione, in 
Foro amm. 1995, 495 ss. sostiene la sostanziale diversità del contratto collettivo di diritto comune rispetto a 
quello previsto per il pubblico impiego. Ciò perchè anzitutto la contrattazione è procedimentalizzata secondo 
una scansione di tempi, modalità, atti e provvedimenti fissati dal legislatore, in secondo luogo perchè vi è nella 
contrattazione dell'impiego pubblico il perseguimento di interessi disomogenei, a fronte di quelli privati dei 
lavoratori troviamo quello pubblico dell'azione amministrativa al cui svolgimento l'organizzazione è finalizzata. 
Inoltre per la parte pubblica la contrattazione è condotta da un ente pubblico (ARAN) che come tale è titolare 
non di un interesse di categoria ma di funzioni pubbliche, ed ulteriormente per concludere l'accordo ci vuole 
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E' quindi un atto che incide sulle situazioni giuridiche soggettive di cui gli utenti sono 
titolari ed è frutto di una legge e di un procedimento che specificano il potere di cura degli 
interessi sottesi all'erogazione del servizio attribuito all'amministrazione. 
Quindi questo contratto produce degli effetti all'interno del rapporto di lavoro 
sancendo diritti ed obblighi a carico dei lavoratori e dell'Amministrazione, al contempo 
produce degli effetti sull'organizzazione e sull'attività di erogazione del servizio contribuendo 
a precisare il contenuto e le caratteristiche delle prestazioni erogate. 
Non si può sostenere che assumendo una veste privatistica il contratto collettivo non 
può incidere sulle situazioni giuridiche degli utenti estranei all'accordo. 
Infatti la legge n. 241190 sempre più ammette la partecipazione dei privati ai 
procedimenti amministrativi destinati a sfociare in un atto unilaterale, nonchè la possibilità di 
accordi sostitutivi di provvedimenti o volti a determinare il contenuto discrezionale di un 
provvedimento194• 
In questo caso è la legge stessa a stabilire che le determinazioni in materia siano 
assunte con un accordo, accordo che avrà natura di contratto collettivo nei rapporti tra 
lavoratori e amministrazione, di atto conformativo del servizio nei rapporti tra 
Amministrazione e utenti. 
l'autorizzazione governativa alla sottoscrizione che è un provvedimento amministrativo, come tale soggetto al 
controllo di legittimità del Giudice Amministrativo. 
194 L'art. 11, primo comma, della legge n. 241/90 dispone: " In accoglimento di osservazioni e proposte 
presentate a norma dell'art. 10, l'amministrazione procedente può concludere, senza pregiudizio dei diritti dei 
terzi, e in ogni caso nel perseguimento del pubblico interesse, accordi al fine di determinare il contenuto 
discrezionale del provvedimento finale ovvero, nei casi previsti dalla legge in sostituzione di questo". 
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Parte II 
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PARTE II: L'ORGANIZZAZIONE E L'ATTIVITÀ' 
DELL'AMMINISTRAZIONE DELLA PUBBLICA ISTRUZIONE. 
Capitolo I: L'amministrazione centrale della pubblica istruzione. 
1. Premessa. Principi fondamentali: la distinzione tra indirizzo politico, 
indirizzo amministrativo e attività procedimentale. 
Individuati i principi costituzionali e la conseguente disciplina fondamentale dell'istruzione 
come servizio pubblico è venuto ora il momento di analizzare come effettivamente 
l'Amministrazione deputata ad erogare il servizio è organizzata e pertanto qual è l'attuale 
conformazione del servizio istruzione erogato dalle scuole pubbliche. 
L'organizzazione e l'attività amministrativa del Ministero della Pubblica Istruzione è 
stata di recente rivoluzionata, assieme all'organizzazione ed all'attività delle altre 
amministrazioni pubbliche, dal d. lgs. n. 29/93. 
Il recente testo unico sull'istruzione195 ha recepito almeno in parte le modifiche 
apportate dal d.lgs. n. 29193 all'organizzazione ministeriale dettando numerose norme 
innovative soprattutto sulle diverse competenze attribuite ai diversi organi che meritano una 
riflessione perchè condizionano profondamente il nuovo assetto del servizio. 
Pare dunque necessario premettere ad una più specifica analisi dell'organizzazione e 
delle funzioni dell'amministrazione della pubblica istruzione una breve esposizione dei 
principi più significativi e più innovativi del d.lgs. n. 29193, non tralasciando del tutto alcuni 
elementi fondamentali ricavabili dalla legge n. 241190. 
Il d. lgs. 3 febbraio 1993, n. 29, e successive integrazioni e modificazioni, si applica 
sicuramente anche al ministero della pubblica istruzione ed alle scuole pubbliche. 
195 Si tratta del d.lgs. 16.04.1994, n. 297 "Testo unico delle disposizioni legislative vigenti in materia d'istruzione 
relative alle scuola di ogni ordine e grado" che d'ora in avanti indicheremo soltanto con l'abbreviazione "T.U.". 
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L'art. 1, comma secondo, del decreto infatti precisa che tra le amministrazioni 
pubbliche cui la nuova normativa va applicata sono ricomprese tutte le amministrazioni dello 
Stato, ivi compresi gli istituti e scuole di ogni ordine e grado. 
Quindi nell'individuare la disciplina normativa che regola l'Amministrazione della 
Pubblica istruzione bisogna far riferimento oltre alle norme riportate nel T.U. anche 
direttamente a quelle del d. lgs. n. 29/93. 
L'art. 3, dello stesso decreto, esprime un pnnc1p10 fondamentale della riforma 
contenuta nella nuova normativa: la separazione tra gli organi e le funzioni di indirizzo 
politico ed i dirigenti: 
"1. Gli organi di governo definiscono gli obiettivi ed i programmi da attuare e 
verificano la rispondenza dei risultati della gestione amministrativa alle direttive generali 
impartite." 
"2. Ai dirigenti spetta la gestione finanziaria, tecnica ed amministrativa, compresa 
l'adozione di tutti gli atti che impegnano l'amministrazione verso l'esterno, mediante autonomi 
poteri di spesa, di organizzazione delle risorse umane e strumentali e di controllo. Essi sono 
responsabili della gestione e dei relativi risultati." 
L'art. 14 del decreto legislativo n. 29/93 indica il procedimento e l'oggetto degli atti di 
indirizzo politico: 
"1. Il ministro esercita le funzioni di cui all'art. 3, comma 1. A tal fine, periodicamente 
e comunque ogni anno entro sessanta giorni dall'approvazione del bilancio, anche sulla base 
delle proposte dei dirigenti generali: 
a) definisce gli obiettivi ed i programmi da attuare, indica le priorità ed emana le 
conseguenti direttive generali per l'azione amministrativa e per la gestione; 
b) assegna, a ciascun ufficio di livello dirigenziale generale, una quota parte del 
bilancio dell'Amministrazione, commisurata alle risorse finanziarie, riferibili ai procedimenti 
o subprocedimenti attribuiti alla responsabilità dell'ufficio, ed agli oneri per il personale e per 
le risorse strumentali allo stesso assegnati." 
"2. In relazione anche all'esercizio delle funzioni di cui al comma 1, i consigli di 
amministrazione svolgono compiti consultivi." 
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"3. Gli atti di competenza dirigenziale non sono soggetti ad avocazione da parte del 
Ministro, se non per particolari motivi di necessità ed urgenza specificamente indicati nel 
provvedimento di avocazione, da comunicare al presidente del Consiglio dei Ministri." 
Attraverso queste due disposizioni, ed anche attraverso la nuova disciplina del 
procedimento amministrativo contenuta nella legge n. 241/90, il Ministro, organo di indirizzo 
politico, viene quasi completamente privato della possibilità di adottare provvedimenti 
concreti196• 
Suo compito è definire obiettivi e programmi ed emanare le relative direttive generali 
nonchè assegnare una quota parte del bilancio a ciascun ufficio dirigenziale generale. 
Il ministro è stato anche sostanzialmente privato del potere di avocazione. 
Infatti potrà adottare atti di competenza dirigenziale, quindi atti di indirizzo 
amministrativo o provvedimenti concreti, soltanto per particolari motivi di necessità ed 
urgenza da indicare nel provvedimento di avocazione. 
Più che un'avocazione la legge sembra prevedere una competenza a sè stante 
esercitabile solo in presenza di particolari presupposti. 
In relazione alla specificazione legislativa delle competenze attribuite all'organo 
politico, ai dirigenti generali ed ai dirigenti, ed all'impossibilità per l'organo di indirizzo 
politico di avocare a sè gli atti di competenza dirigenziale, è stato sostenuto197 il venir meno 
del rapporto di gerarchia in senso oggettivo, cioè tra uffici, essendo questo necessariamente 
comprensivo della possibilità per l'ufficio gerarchicamente sovraordinato di sostituirsi 
all'ufficio sottoordinato198• 
196 La competenza dei dirigenti in questo ambito è esclusiva. Eventuali atti ministeriali sarebbero viziati da 
illegittimità ed annullabili dal giudice Amministrativo. In questo senso circ. n. 6 del 04.04.1993 del 
Dipartimento della funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei ministri, in G.U. 09 .04.1993 n. 56. 
197 G. B. Verbari, Principi di diritto processuale amministrativo, Milano 1995, pag. 9. 
198 C. D'Orta, La riforma della dirigenza: dalla sovrapposizione alla distinzione fra politica e amministrazione, 
in riv. trim. dir.pubb. 1994, 151 ss. a pag. 186 afferma: 
"Il d. lgs. n. 29/93 si muove dal modello gerarchico verso il modello della direzione". 
"Secondo l'insegnamento classico, la gerarchia è forma di soprordinazione basata su poteri di ordine, controllo e 
coordinamento. Altro connotato importante è quello per cui l'ufficio soprordinato avrebbe una competenza 
comprensiva anche della competenza dell'ufficio subordinato, così da poter affermare la fungibilità del primo al 
secondo e che l'ufficio sopraordinato può trattare qualsiasi pratica di quello subordinato (criterio della 
comprensività o fungibilità). Poteri specifici solitamente espressione di gerarchia (e, in particolare, delle relative 
attribuzioni di controllo e coordinamento) sono, poi, quelli di annullamento, revoca e riforma degli atti 
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Il decreto legislativo n. 29193 non distingue soltanto tra compiti di direzione politica e 
compiti dirigenziali. Nel testo normativo vengono infatti individuati tre livelli di attività 
amministrativa: l'indirizzo politico, l'indirizzo amministrativo e l'attività procedimentale199• 
Gli articoli 16 e 17 del decreto infatti precisano le competenze dei dirigenti generali e 
quelle dei dirigenti. 
Ai dirigenti generali spetta la determinazione dell'indirizzo amministrativo200, infatti, 
tra le altre cose, devono: formulare proposte al ministro in relazione agli atti di indirizzo 
politico di sua competenza; curare l'attuazione dei programmi definiti dal Ministro e a tal fine 
adottare progetti, la cui gestione è attribuita ai dirigenti, indicando le risorse occorrenti alla 
realizzazione di ciascun progetto; determinare i criteri generali di organizzazione degli uffici, 
definendo l'orario di servizio e l'orario di apertura al pubblico e l'articolazione dell'orario 
contrattuale di lavoro in relazione alle esigenze funzionali della struttura organizzativa cui 
sono preposti; adottano gli atti di gestione del personale; promuovono e resistono alle liti ed 
dell'organo inferiore, nonchè i poteri di avocazione, di sostituzione, di risoluzione dei conflitti e di decisione sui 
ricorsi gerarchici." 
"Nella direzione manca, innanzi tutto il potere di ordine dell'organo sopraordinato, sostituito dal potere di 
emanare indirizzi e direttive: la differenza è che l'ordine pretende mera applicazione, mentre la direttiva implica 
un adattamento valutativo da parte dell'ufficio subordinato e ammette la non attuazione, purchè motivata. Muta 
anche, tra gerarchia e direzione, la qualità del controllo: nel primo caso si tratta di verificare l'esattezza di un 
adempimento puntuale; nell'altro si verifica, invece, la congruità del giudizio di adattamento compiuto 
dall'organo subordinato e dunque un risultato complessivo. Infine sono tendenzialmente estranei al modulo della 
direzione i poteri menzionati da ultimo per la gerarchia: annullamento, revoca, riforma, avocazione, decisione 
dei ricorsi ecc.". 
Vedere anche C. D'Orta, La sopraordinazione dei ministri secondo il d. lg. 3 febbraio 1993 n. 29. Poteri di 
avocazione, annullamento e decisione dei ricorsi gerarchici sugli atti dei dirigenti, in Foro amm., 1994, 1329 
ss .. 
Sul potere di decidere i ricorsi gerarchici una recente sentenza del Consiglio di Stato, sez. IV, 4 settembre 1996, 
n. 1010, in Guida al Diritto del Sole 24 ore, 26.10.1996, pag. 103, ha affermato che si tratta di esercizio di una 
funzione giustiziale circa la validità del precedente provvedimento. Il soggetto che decide sul ricorso gerarchico 
quindi non esercita la stessa competenza esercitata nel procedimento di primo grado ma una diversa competenza 
esercizio di una funzione giustiziale. 
199 Si utilizza la terminologia adottata da G. B. Verbari, Principi di diritto processuale amministrativo, Milano 
1995; C. D'Orta, La riforma della dirigenza: dalla sovrapposizione alla distinzione fra politica e 
amministrazione, in riv. trim. dir.pubb. 1994, 151 ss, pag. 178, per indicare il potere di indirizzo del dirigente 
generale utilizza l'espressione" indirizzo - direzione subprimario" 
Sul rapporto tra direzione politica e amministrazione vedere: A. M Sandulli, Governo e amministrazione, in riv. 
trim. dir. pubb., 737; C. Roehrssen, Della distinzione tra governo ed amministrazione, Riv. trim. dir. pubb., 
1990, 131; C. Meoli, La riforma della dirigenza pubblica. Riflessioni sul rapporto tra politica ed 
amministrazione, Foro amm. 1991, 2773 ss.; P. Barrera, L'incerto confine tra funzioni di indirizzo e attività di 
gestione: appunti per una riflessione su poteri locali, in Politica del diritto, 1991, 547 ss.; S. Amorosino, Note su 
alcune configurazioni reali dei rapporti tra direzione politica e dirigenza nel contesto italiano, in Foro amm. 
1995, pag. 1151; G. Capano, Il decreto 29193. La riforma del pubblico impiego, in Amministrare, 1993, 265 ss.; 
200 Art. 16, d. lgs. n. 29/93. 
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hanno il potere di conciliare e di transigere; coordinano le attività dei responsabili dei 
procedimenti; verificano e controllano le attività dei dirigenti, anche con potere sostitutivo in 
caso d'inerzia degli stessi, propongono l'adozione di misure volte a far valere le responsabilità 
dirigenziali nei confronti dei dirigenti. 
Da quest'elencazione delle competenze attribuite ai dirigenti generali si comprende 
come neppure a questi organi spetta la gestione dell'attività procedimentale vera e propria, 
loro compito è adottare atti di indirizzo ed atti organizzativi, volti a specificare l'indirizzo 
politico determinato dagli organi di governo e quindi ad ulteriormente indirizzare l'attività di 
adozione dei provvedimenti concreti di competenza dirigenziale. 
Ai dirigenti spetta, oltre ad una serie di compiti organizzativi rientranti in un concetto 
di direzione201 , l'individuazione, in base alla legge 7 agosto 1990 n. 241, dei responsabili dei 
procedimenti che fanno capo all'ufficio e la verifica, anche su richiesta di terzi interessati, del 
rispetto dei termini e degli adempimenti. 
Il responsabile del procedimento è un funzionario, addetto ad una precisa unità 
organizzativa cui è attribuita la responsabilità per un certo tipo di procedimenti, che ha il 
compito di curare tutta l'istruttoria dei singoli procedimenti che gli vengono affidati ed 
eventualmente di adottare il provvedimento finale. 
201 L'art. 17 del d.lg. n. 29/93 così dispone: "Funzioni di direzione del dirigente. 
1. Al dirigente competono nell'esercizio dei poteri e delle attribuzioni di cui all'art. 3. 
a) la direzione, secondo le vigenti disposizioni, di uffici centrali e periferici con circoscrizione non inferiore a 
quella provinciale o di particolare rilevanza; 
b) la direzione ed il coordinamento dei sistemi informatico - statistici e del relativo personale; 
c) l'esercizio dei poteri di spesa, per quanto di competenza, nonchè dei poteri di gestione inerenti alla 
realizzazione dei progetti adottati dal dirigente generale, 
d) la verifica periodica del carico di lavoro e della produttività dell'ufficio, previo eventuale esame con le 
organizzazioni sindacali di cui all'art. 45, comma 8, secondo le modalità di cui all'art. 10; la verifica sulle stesse 
materie riferita ad ogni singolo dipendente e l'adozione delle iniziative nei confronti del personale, ivi comprese 
in caso di insufficiente rendimento o per situazione di esubero, le iniziative per il trasferimento ad altro ufficio o 
per il collocamento in mobilità; 
e) l'attribuzione di trattamenti economici accessori per quanto di competenza, nel rispetto dei contratti collettivi; 
f) l'individuazione, in base alla legge 7 agosto 1990 n. 241, dei responsabili dei procedimenti che fanno capo 
all'ufficio e la verifica, anche su richiesta di terzi interessati, del rispetto dei termini e degli adempimenti; 
g) le risposte ai rilievi degli organi di controllo sugli atti di propria competenza e, ove preposto ad un ufficio 
periferico, le richieste di pareri agli organi consultivi periferici dell'amministrazione; 
h) la formulazione di proposte al dirigente generale in ordine anche all'adozione di progetti e ai criteri generali di 
organizzazione degli uffici. 
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In base al disposto dell'art. 5 della legge n. 241/90202 si evince che responsabile del 
procedimento è il dirigente dell'unità organizzativa oppure altro dipendente dell'unità stessa 
scelto dal dirigente. 
Si può dunque ritenere che responsabili del procedimento, o per lo meno responsabili 
dell'individuazione del responsabile del procedimento saranno o dirigenti o soggetti che, pur 
non rivestendo la qualifica di dirigente, sono preposti ad una unità organizzativa. 
Quindi agli organi politici spetta l'adozione degli atti di indirizzo politico, ai dirigenti 
generali spetta l'adozione di atti di indirizzo amministrativo, ai dirigenti spetta la gestione 
concreta dell'attività procedimentale. 
Tuttavia si può ancora osservare che, mentre la legge ha voluto stabilire una radicale 
distinzione tra attività di competenza del ministro e attività di competenza dirigenziale, 
affermando che il c.d. potere di avocazione può essere esercitato solo in casi eccezionali per 
particolari motivi di necessità ed urgenza, il dirigente generale ha invece la possibilità di 
sostituirsi al dirigente ogni qualvolta questi resti inerte. 
Vi è quindi in un certo senso una minor protezione della competenza del dirigente nei 
confronti di quella del dirigente generale di quanto non siano queste nei confronti delle 
competenze ministeriali. 
All'attribuzione di precise competenze ai dirigenti generali ed ai dirigenti, competenze 
comprensive dell'adozione dei provvedimenti finali è correlata una nuova responsabilità 
dirigenziale203 • 
L'art. 20, primo comma, del d. lgs. n. 29193, statuisce. 
"I dirigenti generali ed i dirigenti sono responsabili del risultato dell'attività svolta 
dagli uffici ai quali sono preposti, della realizzazione dei programmi e dei progetti loro 
202 L'art. 5 della 1. n. 241190 dispone "1. Il dirigente di ciascuna unità organizzativa provvede ad assegnare a se o 
ad altro dipendente addetto all'unità la responsabilità dell'istruttoria e di ogni altro adempimento inerente il 
singolo procedimento nonchè, eventualmente, dell'adozione del provvedimento finale." 
"2. Fino a quando non sia effettuata l'assegnazione di cui al comma 1, è considerato responsabile del singolo 
procedimento il funzionario preposto alla unità organizzativa determinata a norma del comma 1 dell'art. 4." 
"3. L'unità organizzativa competente e il nominativo del responsabile del procedimento sono comunicati ai 
soggetti di cui all'art. 7 e., a richiesta, a chiunque ne abbia interesse." 
203 Sul punto vedere: C. D'Orta, Controllo di gestione e responsabilità dirigenziale nelle recenti riforme della 
Pubblica Amministrazione, in Riv. trim. dir. pubb. 1994, 1007. 
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affidati in relazione agli obiettivi dei rendimenti e dei risultati della gestione finanziaria, 
tecnica ed amministrativa, incluse le decisioni organizzative e di gestione del personale ... ". 
A fine di valutare il rendimento dei dirigenti sono istituiti, all'interno delle 
amministrazioni, appositi nuclei di valutazione. 
L'inosservanza delle direttive e i risultati negativi della gestione finanziaria, tecnica ed 
amministrativa comportano, in contraddittorio, il collocamento a disposizione per la durata 
massima di un anno, oppure in caso di responsabilità particolarmente grave o reiterata, nei 
confronti dei dirigenti generali o equiparati, può essere disposto, il collocamento a riposo per 
ragioni di servizio, nei confronti dei dirigenti si applicano le disposizioni del codice civile. 
All'attribuzione ai dirigenti di competenze esclusive in materia di indirizzo 
amministrativo e di attività procedimentale fa riscontro una nuova ed accentuata 
responsabilità. 
La responsabilità prevista dall'art. 20 del d. lgs. n. 29/93 infatti si aggiunge alla 
responsabilità civile, amministrativo - contabile e disciplinare prevista per i dipendenti delle 
amministrazioni pubbliche (art. 20, comma 10, d. lgs. n. 29/93). 
La ragione sta nel fatto che il tipo di responsabilità cui sono soggetti i dirigenti in base 
a quest'articolo è peculiare rispetto alla "ordinaria" responsabilità dei dipendenti pubblici. 
In questo caso infatti il dipendente non risponde di un singolo comportamento che 
risulta in contrasto con una regola giuridica di varia provenienza bensì risponde 
complessivamente dell'efficienza e dell'efficacia dell'attività da lui posta in essere 
nell'esercizio dei suoi poteri di indirizzo e di gestione204• 
Per essere considerati responsabili in forza dell'art. 20 del d.lgs. n. 9/93 sono necessari 
due presupposti: l'inosservanza delle direttive, ed i risultati negativi della gestione. 
Ciò sottolinea ancor di più il fatto che rileva ai fini di questa responsabilità la capacità 
del dirigente di gestire in modo ottimale le risorse a propria disposizione; il dirigente risponde 
204 M U. Francese, La responsabilità dirigenziale dei dirigenti della P.A. nel d. lgs. 3 febbraio 1993 n. 29. Note 
di aggiornamento, Foro amm. 1994, 2622, osserva che "E' agevole invero osservare che mentre le responsabilità 
tradizionali (specie quella penale e quella disciplinare) sanzionano il comportamento in sè dell'azione sulla base 
di un giudizio di colpevolezza dell'autore, diversamente la responsabilità dirigenziale sanziona il risultato 
dell'azione sulla base non tanto di un giudizio di colpevolezza, quanto piuttosto di incapacità (del dirigente) a 
dirigere un ufficio, il che assimila la responsabilità dirigenziale ad una responsabilità politica". 
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non per la mera inosservanza delle direttive, fatto che può comunque comportare una 
responsabilità disciplinare, ma per l'inosservanza delle direttive ed i risultati negativi della 
gestione. 
La gestione, deve portare a risultati proficui, se ciò non avviene, e la responsabilità 
non è ascrivibile all'organo di indirizzo perchè il dirigente non ha osservato le sue direttive, 
allora il funzionario ne deve rispondere perchè ha disimpegnato in modo non corretto ed 
efficiente alle funzioni attribuite alla sua esclusiva competenza e responsabilità. 
Non solo, il fatto che il d. lgs. n. 29193, e la legge n. 241/90 per quanto attiene alla 
disciplina sul responsabile del procedimento, consentano finalmente di individuare all'interno 
dell'organizzazione amministrativa l'ufficio ed il soggetto responsabile di quella determinata 
attività, rendono possibile che la responsabilità sia effettivamente fatta valere nelle sedi a ciò 
deputate. 
Precedentemente l'imputazione formale di tutta l'attività all'organo di vertice delle 
amministrazioni rendeva impossibile individuare i soggetti effettivamente responsabili 
dell'attività svolta. 
Veramente il d. lgs. n. 29193 non è esente da contraddizioni. 
E' vero che sono state attribuite ai dirigenti competenze esclusive in modo da rendere 
formale e rilevante giuridicamente l'attività di indirizzo politico, nonchè effettivamente 
ispirata a principi di imparzialità, oggettivamente verificabili, l'attività di indirizzo 
amministrativo e l'attività procedimentale, pur tuttavia le modalità di nomina, in particolare 
dei dirigenti generali, e di conferimento degli incarichi, non appaiono sufficienti a garantire 
effettivamente quella autonomia nell'agire che il nuovo sistema dovrebbe assicurare loro. 
L'art. 21 del d. lgs. n. 29193 infatti prevede che i dirigenti generali sono nominati con 
D.P.R., previa deliberazione del consiglio dei Ministri, su proposta del ministro competente, a 
soggetti dotati di professionalità adeguata alle funzioni da svolgere, con qualifica di dirigente 
dei ruoli delle predette amministrazioni ed enti. 
Inoltre possono essere nominati anche esperti di particolare qualificazione, in possesso 
di particolari requisiti ovvero di persone che abbiano svolto attività in organismi ed enti 
pubblici o privati a livello dirigenziale. 
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E' evidente che le modalità di nomina dei dirigenti generali consentono all'organo 
titolare dell'indirizzo politico una ampia discrezionalità poichè la legge detta solo generali 
criteri all'interno dei quali vi è notevole libertà di scelta. Quindi è vero che la riforma ha 
separato le competenze degli organi politici da quelli dirigenziali ma è anche vero che 
difficilmente vi potrà essere una grande autonomia dal momento che spetta all'organo politico 
scegliere i dirigenti generali205• 
Lo stesso ragionamento vale per le modalità di conferimento degli incarichi. L'art. 19 
del d. lgs. n. 29/93, infatti, attribuisce al Ministro competente, sentito il Presidente del 
Consiglio dei ministri, il potere di conferire gli incarichi di direzione degli uffici di livello 
dirigenziale generale; mentre quelli di livello dirigenziale sono conferiti dal Ministro su 
proposta del dirigente generale competente206• 
In ogni caso il d. lgs. n. 29/93 ha profondamente innovato l'organizzazione e l'attività 
delle amministrazioni pubbliche. 
205 D'Orta, La riforma della dirigenza: dalla sovrapposizione alla distinzione fra politica e amministrazione, in 
Riv. trim. dir.pubb. 1994, 151 ss, evidenzia che tra i possibili modelli di rapporto tra politica ed 
amministrazione: separazione, osmosi, interconnessione, quello prescelto si può definire di "distinzione": 
"Distinzione anzichè separazione. Su questa base si cerca di riportare la politica all'ambito e alla qualità suoi 
propri - gli obiettivi, le scelte e le mediazioni di fondo, gli indirizzi operativi, la distribuzione delle macrorisorse 
- e di valorizzare, entro questi confini, l'autonomia delle amministrazioni, che non è meramente esecutiva, ma 
implica scelte. Il raccordo è assicurato dal controllo degli organi politici sui risultati della gestione dirigenziale. 
Il tutto avendo, comunque, presente che le amministrazioni, prima ancora che pubbliche, devono essere al 
servizio del pubblico ... " 
"L'indirizzo politico - amministrativo, distinto ma non separato dalla gestione, non è un indirizzo disarmato: 
l'arma è la responsabilità dei dirigenti per i risultati." 
206 L'art. 19 del d. lgs. n. 29/93 cerca, sia pure in modo molto generico, di dettare alcuni criteri che dovrebbero 
presiedere alla scelta dei soggetti cui affidare gli incarichi: "si tiene conto della natura e delle caratteristiche dei 
programmi da realizzare, delle attitudini e della capacità professionale del singolo dirigente anche in relazione ai 
risultati conseguiti in precedenza, applicando di norma il criterio di rotazione degli incarichi". 
Il Consiglio di Stato, sez. IV, sent. 16.03.1993, n. 393, ha cercato di ridurre al minimo la discrezionalità degli 
organi politici nella scelta dei soggetti cui affidare incarichi dirigenziali precisando che deve essere rispettato 
l'obbligo di motivazione rendendo espliciti i criteri di comparazione fra candidati ed indicando come sono stati 
valutati l'anzianità del grado, la difficoltà dei servizi prestati e i giudizi dei superiori gerarchici. 
Una recente sentenza, Cons. di Stato, sez. IV, 4 settembre 1996, n. 1009, in Guida al Diritto del Sole 24 ore, 
9.11.1996, pag. 93, a proposito della nomina dei direttori generali delle aziende sanitarie locali, afferma che la 
scelta deve avvenire attraverso un procedimento di valutazione comparativa degli aspiranti alla nomina, la quale, 
seppure qualificabile come atto di alta amministrazione per la natura fiduciaria dell'incarico manageriale affidato 
al direttore, deve nel contempo essere supportata da adeguata motivazione preordinata a rendere palese le 
ragioni che hanno portato a privilegiare alcuni candidati rispetto ad altri. 
MA. Lamazza, la nuova dirigenza tra "carriera" e/unzione: brevi note, in Funz. amm. 1994, 501 ss., afferma 
che ben difficilmente si potrà separare politica ed amministrazione se il potere di nomina dei dirigenti resterà 
competenza discrezionale dell'organo politico. 
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Ha sancito legislativamente che l'attribuzione207, attribuita in maniera indifferenziata 
all'organizzazione amministrativa, si deve necessariamente ripartire nelle diverse competenze, 
attribuite agli organi di indirizzo politico, di indirizzo amministrativo, ed ai responsabili del 
procedimento. 
Ciò comporta necessariamente che gli atti di indirizzo politico e di indirizzo 
amministrativo, essendo specificatamente previsti da norme di legge che ne prevedono 
l'adozione, sono indubbiamente atti amministrativi a rilevanza giuridica estema208 • 
Oggi dunque è positivamente statuito quanto già esposto nel primo capitolo in merito 
alla rilevanza giuridica di tutti gli atti di indirizzo ed organizzativi, in quanto questi atti, 
specificano il potere astrattamente attribuito dalla norma sia strutturando l'organizzazione sia 
indirizzando l'attività procedimentale. 
Attraverso le innovazioni contenute nel decreto legislativo n. 29/93 e nella legge n. 
241190 l'organizzazione e l'attività amministrativa risultano profondamente modificate209• 
Vengono finalmente individuate all'interno dell'organizzazione amministrativa 
responsabili del procedimento e del provvedimento che hanno il compito di adottare le singole 
decisioni concrete e vengono individuati gli organi competenti ed il contenuto degli atti di 
indirizzo politico e di indirizzo amministrativo. 
207 MS. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano 1993, Il, 241, definisce l'attribuzione come l'ambito degli 
interessi pubblici affidati alla cura delle figure soggettive. 
208 MS. Giannini, voce Organi, in E D., afferma che gli uffici istituiti regolati per legge sono uffici necessari. 
Sono organi gli uffici che, per disposto di norma, partecipano alla formazione della fattispecie. Vi sono casi in 
cui un organo imputa parti giuridicamente definite di fattispecie, o a formazione successiva o procedimentali, 
che divengono concluse allorchè si sarà completata la sequenza di legge. laddove gli uffici che materialmente 
concorrono alla formazione degli atti di cui si compongono le sequenze non imputano nulla perchè non 
contemplati da norme, la loro è una partecipazione interna. 
Anche quindi secondo la teorizzazione di Giannini, che ritiene ancora ammissibile una distinzione tra attività 
interna ed attività esterna, l'innovazione contenuta nel d. lgs. n. 29/93 che espressamente prevede l'intervento di 
determinati organi nella formazione delle fattispecie provvedimentali, rende giuridicamente rilevante l'attività 
posta in essere dagli organi di indirizzo politico e di indirizzo amministrativo. 
209 G. B. Verbari, Principi di diritto processuale amministrativo, Milano 1995, pag. 49 così riassume le 
modifiche all'organizzazione amministrativa apportate dal d. lgs. n. 29/93 e dalla legge n. 241/90: 
" - il venir meno del rapporto di gerarchia in senso oggettivo, cioè tra uffici, ed il modificarsi di quello 
soggettivo, cioè tra soggetti, assumendo le connotazioni proprie del rapporto di lavoro privato; 
- un'autonomia delle unità organizzative a cui è correlata una responsabilità del dirigente; 
una diversificazione delle competenze attribuite alla singola organizzazione mediante una ripartizione 
verticale tra indirizzo politico, indirizzo amministrativo e procedimento amministrativo. 
In una parola: viene espunta dall'ordinamento la posizione di supremazia della pubblica amministrazione nei 
confronti del titolare dell'interesse legittimo, venendo così a rendere pienamente applicabili le disposizioni della 
legge n. 24111990". 
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Il d. lgs. n. 29/93 ha comportato un'altra innovazione di notevole rilievo su cui è 
necessario soffermarsi pur brevemente: la c.d. privatizzazione del pubblico impiego. 
Il rapporto d'impiego nelle Amministrazioni pubbliche in qualche misura interferisce 
con l'esercizio delle funzioni attribuite alle stesse perchè contribuisce a determinare doveri ed 
obblighi da cui sono astretti i dipendenti con un'inevitabile ricaduta sull'attività da questi posta 
in essere. 
Stante la rilevanza, come abbiamo cercato di dimostrare, di tutti gli atti organizzativi al 
fine della conformazione dell'attività erogata, il decreto legislativo n. 29193, e ancor prima la 
legge delega 23 ottobre 1992 n. 421, cerca di segnare un punto di equilibrio tra la disciplina 
dell'organizzazione amministrativa da determinarsi con atti unilaterali e quella da affidare ai 
contratti collettivi ed alla disciplina privatistica. 
L'art. 2, ai primi tre commi, del d. lgs. n. 29/93 statuisce che: 
"1. Le amministrazioni pubbliche sono organizzate secondo disposizioni di legge e di 
regolamento ovvero, sulla base delle medesime, mediante atti di organizzazione". 
"2. I rapporti di lavoro dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche sono disciplinati dalle 
disposizioni del capo I, titolo II, del libro V del codice civile e dalle leggi sui rapporti di 
lavoro subordinato nell'impresa, salvo i limiti stabiliti dal presente decreto per il 
perseguimento degli interessi generali cui l'organizzazione e l'azione amministrativa sono 
indirizzate". 
"2-bis. Nelle materie non soggette a riserva di legge ai sensi dell'art. 2, comma 1, let. c), della 
legge 23 ottobre 1992, n. 421, eventuali norme di legge, intervenute dopo la stipula di un 
contratto collettivo, cessano di avere efficacia, a meno che la legge non disponga 
espressamente in senso contrario, dal momento in cui entra in vigore il successivo contratto 
collettivo". 
L'art. 68 del d. lgs. n. 29193 attribuisce alla giurisdizione del giudice ordinario, allo 
scadere di un periodo transitorio, tutte le controversie riguardanti il rapporto di lavoro dei 
dipendenti delle Amministrazioni pubbliche, ad esclusione delle materie di cui ai numeri da 1 
a 7 dell'art. 2, comma 1, lett. c) della legge 23 ottobre 1992, n. 421. 
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L'art. 2, comma 1, lett. c) della legge 23.10.1992, n. 421 indica le materie che 
attengono propriamente all'organizzazione amministrativa210, e quindi sono soggette a riserva 
di legge ai sensi dell'art. 97 della Costituzione, distinguendole dalle materie che mvece 
possono essere disciplinate anche su base contrattuale. 
Il comma 2, dell'art. 2 del d .lgs. n. 29193 ricorda però che anche il rapporto d'impiego 
soggetto a disciplina privatistica deve rispettare i limiti fissati dal decreto per il perseguimento 
degli interessi generali cui l'organizzazione e l'azione amministrativa sono indirizzate. 
Emerge da queste disposizioni la consapevolezza che vi è una differenza di fondo 
ineliminabile tra un'impresa privata ed un'amministrazione pubblica. 
Mentre la prima persegue il proprio interesse al profitto, nella seconda ogni atto 
organizzativo, di indirizzo, di gestione, deve essere volto al perseguimento di interessi 
pubblici, interessi alieni rispetto all'organizzazione ed ai soggetti che ne sono posti ai vertici. 
Della "privatizzazione" del rapporto di pubblico impiego sono state offerte due letture 
diametralmente opposte. 
Secondo una prima analisi211 la privatizzazione comporta sostanzialmente che tutte le 
posizioni di interesse legittimo precedentemente riconosciute in capo ai pubblici dipendenti 
assumerebbero la consistenza del diritto soggettivo con una conseguente maggior tutela legata 
alla possibilità di ottenere il risarcimento dei danni in caso di lesione. 
In seguito alla privatizzazione cioè "La pubblica amministrazione abbandona così i 
caratteri autoritari non solo nei rapporti con il privato ma anche nell'assetto organizzativo". 
210 L'art. 2, comma 1 lett. c), della legge 23.10.1992 n. 421 tra l'altro statuisce: "Sono regolate con legge, ovvero, 
sulla base della legge o nell'ambito dei principi dalla stessa posti, con atti normativi o amministrativi, le seguenti 
materie: 
1) le responsabilità giuridiche attinenti ai singoli operatori nell'espletamento di procedure amministrative; 
2) gli organi, gli uffici, il modo di conferimento della titolarità dei medesimi; 
3) i principi fondamentali di organizzazione degli uffici; 
4) i procedimenti di selezione per l'accesso al lavoro e di avviamento al lavoro, 
5) i ruoli e le dotazioni organiche nonchè la loro consistenza complessiva. Le dotazioni complessive di ciascuna 
qualifica sono definite previa informazione alle organizzazioni sindacali interessate maggiormente 
rappresentative sul piano nazionale; 
6) la garanzia della libertà d'insegnamento e l'autonomia professionale nello svolgimento dell'attività didattica, 
scientifica e di ricerca; 
7) la disciplina della responsabilità e delle incompatibilità tra l'impiego pubblico ed altre attività e i casi di 
divieto di cumulo di impieghi e di incarichi. 
211 G. B. Verbari, Principi di diritto processuale amministrativo, Milano 1995, pag. 9. 
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Secondo invece altra analisi212, diametralmente opposta, in seguito alla riforma i 
dirigenti titolari del potere di gestione del personale sarebbero finalmente svincolati da tutte le 
lentezze ed inefficienze imposte dall'adozione di atti amministrativi in materia di gestione del 
personale e potrebbero finalmente agire in questa materia con la libertà del privato datore di 
lavoro. 
Sicuramente le riforma del pubblico impiego aveva come finalità "ideologica" quella 
di rendere più efficiente l'organizzazione amministrativa consentendo ai dirigenti un 
atteggiamento manageriale ritenuto incompatibile con le garanzie procedimentali. 
Il punto è che vi è una ineliminabile differenza ontologica tra impresa privata ed 
amministrazione pubblica, anche quando essa assume forme giuridiche privatistiche. 
L'organizzazione pubblica è portatrice di interessi alieni che fanno capo a tutta o a 
parte della collettività, per essa non si può parlare di un astratto ed inqualificato interesse 
all'efficienza. 
"L'efficienza, che per l'imprenditore privato costituisce un valore a sè, tanto che 
intorno ad esso si è costruito il ""mito"", per la p. a. non costituisce di per sè un valore, 
rappresentando invece solo un criterio organizzatorio rispetto allo scopo normativamente 
predeterminato "213 • 
La pubblica Amministrazione, anche nei rapporti con i dipendenti, deve perseguire fini 
pubblici, e la garanzia del perseguimento di questi fini deve in qualche modo emergere 
qualsiasi forma giuridica, privatistica o pubblicistica, assumano gli atti che intervengono in 
questi rapporti. 
Oltre tutto il pubblico dipendente interviene nell'esercizio di potestà pubbliche 
esercitando spesso competenze a lui solo riservate. Per poter esercitare imparzialmente questa 
attività deve essere tutelato nei confronti dei soggetti titolari del potere di "gestione" del 
212 M. Clarich, D. !aria "la riforma del pubblico impiego", Rimini 1993. 
213 A. Pozzi, Riflessioni sulla privatizzazione del pubblico impiego con particolare riguardo alla contrattazione, 
Foro amm. 1995, 495 ss. pag. 504. 
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personale. Nessuna simile esigenza esiste nell'impresa privata in cui i poteri dell'imprenditore 
sono, nei limiti della legge, unilaterali ed insindacabili.214 
214 A. Pozzi, Riflessioni sulla privatizzazione del pubblico impiego con particolare riguardo alla contrattazione, 
Foro amm. 1995, 495 ss. pag. 504, osserva: "Porre il pubblico impiegato al servizio esclusivo della nazione 
significa che l'ordinamento deve predisporre le garanzie, relative all'organizzazione e gestione del personale, 
affinchè sia assicurata l'imparzialità ed il buon andamento degli uffici pubblici in relazione alle rispettive 
competenze, secondo criteri oggettivi ed eteronomi che debbono caratterizzare il processo valutativo dell'operato 
del singolo, nonchè delle sue capacità professionali". 
Sulla necessità di correlare alle responsabilità del funzionario un'effettiva autonomia vedere anche: U Quaglia, 
Funzioni e status dei dirigenti nella nuova legge sulle autonomie locali: quali garanzie di autonomia?, in Foro 
amm. 1991, 9445. 
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2. Il Ministro, i sottosegretari, i dirigenti. 
Dopo aver tentato di evidenziare i principi giuridici fondamentali che presiedono al 
servizio pubblico dell'istruzione nonchè quelli relativi alle recenti riforme dell'organizzazione 
e dell'attività amministrativa, che naturalmente investono anche questo settore 
dell'amministrazione, è giunto il momento di analizzare più approfonditamente 
l'orgnizzazione e l'attività posta in essere da questo ramo dell'amministrazione per verificare 
concretamente qual è l'attuale assetto del servizio. 
Il Ministero della pubblica istruzione si articola in un apparato centrale ed in un 
apparato periferico. 
L'attribuzione del Ministero è indicata dall'art. 605, pnmo comma, del D. lgs. 
16.04.1994, n. 297: "Il Ministero della pubblica istruzione provvede, mediante i suoi uffici 
centrali e periferici, ai servizi relativi all'istruzione materna, elementare, secondaria superiore 
ed artistica"215 • 
Detto questo bisogna ora esammare m quale modo concretamente il ministero 
provvede a questi servizi. 
L'art. 606 del T.U. precisa le competenze dell'amministrazione centrale nell'ambito 
dell'attribuzione precedentemente richiamata ed indicata nell'art. 605. 
L'amministrazione centrale deve: coordinare le attività delle scuole di ogni ordine e 
grado nel quadro degli obiettivi di educazione e formazione dell'infanzia e della gioventù; 
collaborare con le amministrazioni interessate all'ordinamento delle scuole al'estero; 
promuovere la diffusione delle tematiche attinenti alla formazione ed ai rapporti tra scuola e 
mondo del'arte della cultura e della scienza; esercitare le funzioni amministrative e di 
vigilanza previste dal presente testo unico in ordine alle scuole di ogni ordine e grado, ai corsi 
di preprazione agli esami, alle scuole ed istituzioni culturali straniere in Italia. 
215 Sempre ai sensi dell'art. 605 del T.U. il Ministero esercita la vigilanza su una serie di enti: ente per la scuola 
materna della Sardegna; sull'Ente nazionale di assistenza magistrale; sull'Unione nazionale per la lotta contro 
l'analfabetismo; sull'Opera nazionale Montessori; sull'Ente per il museo nazionale della scienza e della tecnica 
Leonardo da Vinci. 
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Come già accennato l'art. 607 del T.U. delle disposizioni legislative in materia 
d'istruzione ribadisce che il Ministro esercita i compiti indicati negli artt. 3 e 14 del d.lgs. n. 
29193. Il secondo comma dell'articolo però precisa che inoltre il Ministro esercita i compiti 
allo stesso demandati dalle disposizioni del presente testo unico e da altre disposizioni di 
legge. 
In questo modo è possibile che alcuni provedimenti concreti vengano tuttora adottati 
dall'organo di indirizzo politico contrariamente allo spirito della riforma. 
In particolare al Ministro sono attribuite dalla legge numerose competenze in materia 
di istituzione di scuole216 e di determinazione dei programmi scolastici. 
Gli artt. 53 e ss. del T.U. disciplinano la materia inerente l'istituzione di scuole. 
Vi si prevede innanzitutto che l'istituzione di scuole statali viene effettuata, nel rispetto 
delle competenze dei consigli scolastici provinciali, sentite le regioni interessate sull'ordine di 
priorità ai fini della loro attività di programmazione regionale. 
Per quanto riguarda le scuole materne con decreto del Ministro della pubblica 
istruzione, di concerto con il Ministro del tesoro, è determinato, distintamente per ciascuna 
provincia, il piano annuale di istituzione delle nuove sezioni di scuola materna statali, su 
motivate proposte formulate dai provveditori agli studi, sentiti i consigli scolastici provinciali 
e considerate le richieste dei comuni. Le sezioni di scuole materne vengono poi istituite con 
decreto del provveditore agli studi. 
In questa materia al Ministro spetta senz'altro l'adozione di un atto di indirizzo politico 
di cui è dettagliatamente disciplinato il procedimento ed i soggetti che devono intervenirvi. 
Le scuole elementari sono istituite con decreto del provveditore agli studi. Al ministro 
spetta con decreto ripartire il territorio del provveditorato agli studi in circoli didattici la cui 
direzione ha sede in una delle scuole. Il Ministro inoltre adegua annualmente la distribuzione 
sul territorio dei circoli didattici esistenti, nei limiti del complessivo organico dei direttori 
didattici. 
216 L'art. 51 del T.U., cui si collegano l'art. 4, comma 11, della legge 24.12.1993 e i commi 19, 20 e 21 della 
legge 24.12.1995 n. 549, dispongono le modalità con cui procedere ad un graduale ridimensionamento delle 
unità scolastiche al fine di pervenire ad una razionalizzazione della rete scolastica. 
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Anche in questo caso al Ministro spetta adottare un atto d'indirizzo sulla base del quale 
vengono poi adottate le decisioni concrete di istituire le singole scuole. 
Per quanto riguarda le scuole medie, sono istituite con decreto del Ministro della 
pubblica istruzione di concerto con il Ministro del tesoro. La legge detta anche dei minimi 
criteri cui deve corrispondere l'organizzazione della scuola. 
Ci si può chiedere se la decisione di istituire una scuola, la cui competenza è in questo 
caso attribuita al Ministro, possa rientrare nel concetto di atto di indirizzo politico o non 
rientri piuttosto nell'ambito delle decisioni provvedimentali concrete che dovrebbero essere 
riservate ai dirigenti. 
Certo l'istituzione di una scuola è un atto, previsto dalla legge e con sicura imediata 
rilevanza all'esterno dell'Amministrazione, che ha una valenza organizzativa ed esprime 
senz'altro una scelta politica. 
Il problema è comprendere il significato dei termini utilizzati dal legislatore per 
indicare l'indirizzo politico riservato al Ministro. 
L'art. 3 del d. lgs. n. 29/93 e l'art. 607 del t.u. delle disposizioni legislative vigenti in 
materia d'istruzione riservano al Ministro il compito di "definire gli obiettivi ed i programmi 
da assumere e verificare la rispondenza dei risulati alle direttive generali impartite". 
Istituire una scuola può essere un modo per definire un obiettivo od un programma, 
essendo indubbiamente un atto a valenza organizzativa che esprime la volontà di erogare un 
certo tipo di servizio in un certo luogo? 
In ogni caso come già visto l'art. 607, secondo comma, fa salve le competenze 
specifiche attribuite al Ministro da altre norme del testo unico, pur potendosi forse in astratto 
dubitare della legittimità di una tale riserva, non vi è dubbio della sua attuale vigenza. 
E' comunque necessario che i principi del d.lgs. n. 29/93 che impongono la 
separazione tra atti di indirizzo politico, atti di indirizzo amministrativo ed attività 
procedimentale, vengano adattati alle diverse attività amministrative esercitate dai vari rami 
dell'amministrazione, essendo possibile che a volte un atto di indirizzo si concreti in un 
provvedimento puntuale anzichè in direttive generali. 
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Per le scuole secondarie superiori la situazione è analoga, essendo la loro istituzione di 
competenza ministeriale con un atto che prevede il concerto del ministro del Tesoro, ed un 
procedimento che, a seconda dei tipi di scuola, prevede l'intervento di diverse autorità217• 
Altra fondamentale materia di competenza del ministro della pubblica istruzione è 
quella relativa ai programmi didattici. 
L'art. 123 del d. lgs. 16.04.1994 n. 297, prevede che, per quanto concerne la scuola 
elementare con decreti del Ministro, sentito il Consiglio nazionale della pubblica istruzione, 
sono stabilite le materie d'insegnamento ed i programmi. 
Inoltre compete sempre al ministro procedere periodicamente alla verifica e 
all'eventuale adeguamento dei programmi didattici sulla base di sistematiche rilevazioni da 
effettuarsi avvalendosi degli ispettori tecnici e degli istituti di ricerca, sperimentazione ed 
aggiornamento educativo. Su eventuali proposte di modifica il Ministro acquisisce il parere 
del Consiglio nazionale della pubblica istruzione e ne dà preventiva informazione alle 
competenti commisioni parlamentari. 
Abbiamo già visto, trattando in generale delle nozioni di istruzione e del principio 
della libertà d'insegnamento, l'importanza centrale che, ai fini della conformazione del 
servizio pubblico, assume la potestà di determinare i programmi didattici. 
In verità, tramite il valore legale attribuito ai titoli di studio, determinare i programmi 
significa determinare che cosa si deve intendere in quel momento storico per "istruzione". 
Tale potestà, per le scuole elementari è attribuita al ministro. In questo caso non vi è 
assolutamente il dubbio che la materia non rientri nell'ambito dell'attività di indirizzo politico 
217 I ginnasi - licei classici, i licei scientifici, gli istituti magistrali sono istituiti con decreto del Ministro della 
pubblica istruzione di concerto con il ministro del tesoro; 
le scuole magistrali sono istituite con decreto del ministro della pubblica istruzione, di concerto con il ministro 
del tesoro, a seguito di convenzione con gli enti locali; 
gli istituti d'istruzione tecnica sono istituiti con decreto del ministro della pubblica istruzione, di concerto con i 
ministri dell'interno e del tesoro e con gli altri ministri eventualmente interessati; 
gli istituti professionali sono istituiti con decreto del Ministro della pubblica istruzione, di concerto con il 
ministro dell'interno e con il ministro del tesoro e con gli altri ministri eventualmente interessati, acquisita 
l'indicazione vincolante dell'ordine di priorità della regione competente; 
gli istituti d'arte sono istituiti con decreto del ministro della pubblica istruzione di concerto con il ministro del 
tesoro; 
i conservatori di musica, delle accademie di belle arti; dell'accademia nazionale di arte drammatica e 
dell'accademia nazionale di danza; degli istituti superiori per 1 industrie artistiche sono istituiti con decreto del 
ministro della pubblica istruzione di concerto con il ministro del tesoro. 
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, al contrario, si può addirittura pensare che la legge in questo caso attribuisce al ministro un 
potere di scelta politica fin troppo ampia. 
Tuttavia la previsione della necessità di acquisire il parere del Consiglio nazionale 
della pubblica istruzione, organo collegiale ampiamente rappresentativo su cui ci 
soffermeremo tra poco, nonchè l'onere di informare preventivamente le commissioni 
parlamentari competenti su qualsiasi modifica il ministro voglia apportare ai programmi fa 
comprendere che la legge ha in ogni caso voluto garantire che la decisione dei programmi 
d'insegnamento sia frutto di una discussione che coinvolge numerosi rappresentanti di 
pubblici interessi. 
In pratica una volta fissati per la prima volta i programmi per la scuola elementare di 
qualsiasi successivo aggiornamento degli stessi dovranno essere preventivamente informate le 
Commissioni parlamentari. 
Mentre l'art. 123 del T.U. affida al decreto ministeriale l'individuazione delle materie 
d'insegnamento per la scuola elementare, il successivo art. 125 dispone che però 
obbligatoriamente nelle scuole elementari deve essere impartito l'insegnamento di almeno una 
lingua straniera. 
Le modalità per l'introduzione generalizzata dell'insegnamento della lingua straniera, i 
criteri per la scelta di detta lingua, per l'utilizzazione dei docenti e per la definizione delle 
competenze e dei requisiti di cui gli stessi docenti devono essere fomiti sono definiti con 
apposito decreto del ministro della pubblica istruzione, sentito il consiglio nazionale della 
pubblica istruzione e pevio parere delle competenti commissioni parlamentari. 
Anche in questo caso, ed in modo più marcato perchè per quanto riguarda le modifiche 
ai programmi le commissioni parlamentari devono solo essere informate mentre in questo 
caso devono esprimere un vero e proprio parere, abbiamo un esempio di partecipazione 
procedimentale di commissioni parlamentari all'adozione di un atto amministrativo di 
indirizzo politico. 
Per quanto riguarda la scuola media l'art. 165 del T.U. indica le materie su cui devono 
vertere gli insegnamenti: religione, italiano, storia ed educazione civica, geografia; scienze 
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matematiche, chimiche, fisiche e naturali; lingua straniera; educazione artistica, educazione 
fisica; educazione tecnica; educazione musicale. 
L'art. 166 del T.U. attribuisce al Ministro, sentito il Consiglio nazionale della pubblica 
istruzione, la potestà di stabilire i programmi218, gli orari di insegnamento e le prove di 
esame .. 
Le legge fissa anche dei criteri cui deve attenersi il ministro nello stabilire programmi 
orari e prove d'esame. Devono essere tenute presenti queste esigenze: rafforzamento 
dell'educazione linguistica (lingua italiana e lingue straniere); potenziamento 
dell'insegnamento di scienze matematiche, chimiche, fisiche e naturali; valorizzazione, nei 
programmi di educazione tecnica, del lavoro come esercizio di operatività unitamente 
all'acquisizione di conoscenze tecniche e tecnologiche. 
Ulteriormente la legge fissa anche dei limiti di orario: l'orario complessivo degli 
insegnamenti non può superare le trenta ore settimanali, possono essere istituite scuole medie 
integrate a tempo pieno. 
E' evidente che per le scuole medie, che terminano con l'esame di Stato volto 
all'acquisizione di un titolo di studio, la disciplina legislativa è molto più dettagliata e fissa 
con più precisione gli ambiti entro i quali il ministro potrà esercitare i propri poteri 
discrezionali. 
In relazione agli istituti e scuole d'istruzione secondaria superiore il T.U. detta alcune 
regole soltanto sulle materie su cui deve vertere l'esame di Stato conclusivo del ciclo di studi e 
su alcune modalità da osservare nell'espletamento di tali prove .. 
Il capo VII, del titolo V della parte II del T.U., è intitolato "Materie demandate alla 
disciplina regolamentare". 
L'art. 205 del T.U. precisa che con propri decreti, da adottarsi secondo la procedura 
prevista dall'art. 17, commi 3 e 4 della legge 23 agosto 1988, n. 400, il Ministro della pubblica 
istruzione emana uno o più regolamenti per l'esecuzione delle disposizioni relative agli 
218 Per l'adozione dei programmi d'insegnamento della religione cattolica sono fissate regole particolari dall'art. 
309 del T.U .. 
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scrutini ed agli esami. Il Ministro della pubblica istruzione determina annualmente, con 
propria ordinanza, le modalità organizzative degli scrutini ed esami stessi. 
Il secondo comma dello stesso articolo continua affermando: con uno più regolamenti, 
da adottarsi secondo la procedura di cui al comma 1, con decreto del Ministro della pubblica 
istruzione, di concerto con il Ministro del tesoro, sono determinate le materie d'insegnamento, 
con il relativo quadro orario .... Con decreto del ministro della pubblica istruzione sono definiti 
i programmi d'insegnamento. 
Il sesto comma precisa che fino all'emanazione delle norme di cui al presente articolo 
restano ferme le disposizioni vigenti. 
Quindi per determinare le materie d'insegnamento ed i programmi nochè modalità di 
svolgimento di scrutini ed esami per le scuole secondarie superiori la legge impone che il 
ministro adotti un regolamento. 
In questo ambito la legge vuole che il potere di indirizzo politico del ministro assuma 
la forma ed il valore di un atto normativo regolamentare. Ciò che contraddistingue il 
regolamento da un atto amministrativo generale è, oltre al particolare procedimento con cui 
deve essere adottato219, il fatto che ad esso è riservato il potere di porre norme giuridiche. 
Le disposizioni regolamentari vanno ad integrare il diritto oggettivo con la 
conseguenza che la loro violazione costituisce vizio di violazione di legge nell'ambito dei vizi 
di legittimità degli atti amministrativi e che la loro scorretta applicazione in una sentenza può 
costituire motivo di ricorso in cassazione per violazione di legge. 
In ambito più propriamente amministrativo le disposizioni regolamentari assumono, 
in relazione al disposto dell'art. 3 della legge n. 241/90, il ruolo di ragioni giuridiche. 
219 L'art. 17, commi 3 e 4 della legge 23 agosto 1988, n. 400, dispone: 
"Con decreto ministeriale possono essere adottati regolamenti nelle materie di competenza del ministro o di 
autorità sottordinate al ministro quando la legge espressamente conferisca tale potere. Tali regolamenti, per 
materie di competenza di più ministri, possono essere adottati con decreti interministeriali, ferma restando la 
necessità di apposita autorizzazione da parte della legge. I regolamenti ministeriali ed interministeriali non 
possono dettare norme contrarie a quelle dei regolamenti emanati dal Governo. Essi debbono essere comunicati 
al presidente del Consiglio dei Ministri prima della loro emanazione." 
"I regolamenti di cui al comma 1 ed i regolamenti ministeriali ed interministeriali, che devono recare la 
denominazione di "regolamento". Sono adottati previo parere del Consiglio di Stato, sottoposti al visto ed alla 
registrazione della Corte dei Conti e pubblicati nella Gazzetta Ufficiale." 
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L'art. 3 della legge n. 241190 sancisce l'obbligo di motivare tutti i provvedimenti 
amministrativi, salvo quelli normativi e quelli a contenuto generale, indicando i presupposti di 
fatto e le ragioni giuridiche in relazione alle risultanze dell'istruttoria. 
Secondo una impostazione condivisibile220, gli atti di indirizzo politico, che non hanno 
valore normativo, non possono che essere inquadrati, secondo lo schema tracciato dall'art. 3 
della legge n. 241190, tra i presupposti di fatto. I regolamenti invece ponendo norme 
giuridiche costituiranno, nell'ambito della motivazione del provvedimento, le ragioni 
giuridiche dello stesso. 
Conseguenzialmente vi sarà una differente capacità di vincolare l'attività degli altri 
organi amministrativi a seconda che l'atto assuma una forma giuridica oppure l'altra. Mentre 
dall'atto di indirizzo costituito da un atto amministrativo il responsabile del procedimento 
potrà discostarsi, motivando adeguatamente in relazione ai presupposti di fatto che ricorrono 
nel caso concreto, l'atto normativo, purchè non in contrasto con norme di rango superiore, non 
potrà in alcun modo essere soggetto ad una comparazione con altri presupposti di fatto 
risultanti dall'istruttoria. 
Ulteriore differenza di regime giuridico tra atti amministrativi di indirizzo ed atti 
normativi deriva da una recente giurisprudenza del Consiglio di Stato che ritiene rientri tra i 
poteri del giudice amministrativo quello di disapplicare gli atti regolamentari illegittimi. 
Il Consiglio di Stato (sez. V, 26 febbraio 1992, n. 154) ha infatti affemato che "Nel 
conflitto tra due norme di rango diverso il Collegio non può che dare preminenza a quella 
legislativa, di livello superiore rispetto alla disposizione regolamentare. Questo in 
applicazione degli artt. 1, 3 e 4 delle disposizioni preliminari del codice civile e in ossequio ai 
principi generali sulla gerarchia delle fonti, per i quali non è consentito ad un regolamento di 
esecuzione dettare disposizioni in contrasto con quelle, di carattere superiore e prevalente, 
contenute per la stessa materia in un provvedimento legislativo, a meno che in questo vi sia 
un'espressa previsione di deroga .... ". 
"Ne consegue che, qualora la norma primaria preesista all'atto amministrativo a 
contenuto normativo, questo deve essere considerato non idoneo, a causa della maggior forza 
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della norma pnmana, ad innovare sulle statuizioni da essa recate. Anche nei giudizi 
amministrativi, quindi, l'atto regolamentare sarà inapplicabile, come qualsiasi atto legislativo 
inidoneo a regolare la fattispecie". 
Quindi ulteriore differenza di regime tra atti normativi ed atti amministrativi generali 
sarà che soltanto per i secondi valgono le regole generali in materia di imperatività ed 
inoppugnabilità degli atti amministrativi dopo il termine di decadenza, gli atti regolamentari al 
contrario, se in contrasto con norme poste da fonti di rango superiore, saranno semplicemente 
inapplicabili. 
La legge ha voluto affidare ad un atto regolamentare il potere di determinare le materie 
ed i programmi d'insegnamento delle scuole superiori per alcune ragioni. Il regolamento è un 
atto frutto di un procedimento determinato dalla legge, che prevede l'acquisizione del parere 
del Consiglio di Stato, la registrazione della Corte dei conti e la pubblicazione sulla Gazzetta 
Ufficiale. E' in questo modo garantita pubblicità e rigidità di forme agli atti che intervengono 
in questo delicato ambito. 
L'adozione di un regolamento è quindi atto assai più impegnativo, sottoposto a 
controlli ed immediatamente conoscibile per la generalità dei cittadini, rispetto all'adozione di 
un qualsiasi provvedimento amministrativo. 
E' plausibile che, parallelamente all'aumentare del valore riconosciuto ai titoli di studio 
rilasciati in seguito all'esame conclusivo delle scuole dei diversi ordini e gradi, il legislatore 
vuole aumentare le garanzie che circondano l'assunzione delle decisioni fondamentali rispetto 
alla conformazione del servizio istruzione. 
Il tuttto però nell'ambito di un indirizzo di fondo, sviluppatosi in particolar modo negli 
ultimi anni, secondo il quale bisogna ridurre l'ambito d'intervento della legge ed aumentare lo 
spazio riservato ad atti normativi del potere esecutivo221 • 
220 G. B. Verbari, Principi di diritto processuale amministrativo, Milano 1995. 
221 A. Travi, La riforma del procedimento amministrativo nella legge n. 537193, in Le Regioni, 1994, 1295, a 
proposito della previsione, contenuta in questa legge di riformare oltre cento categorie di procedimenti 
amministrativi tramite regolamenti governativi, esprime dubbi di costituzionalità in merito alla scelta di 
attribuire poteri tanto ampi al governo in una simile materia, perchè la disciplina dei procedimenti attiene alla 
disciplina degli interessi che in questi procedimenti devono essere valutati. 
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Abbiamo visto che numerosi atti di competenza del ministro della pubblica istruzione 
devono essere presi di concerto con il ministro del tesoro. 
Il concerto è un modulo procedimentale che prevede che l'autorità concertante 
sottoponga all'autorità concertata uno schema di provvedimento affinche questa lo esamini in 
relazione agli interessi di cui è attributaria. E' necessario che sullo schema di provvedimento 
entrambe le autorità esprimano il proprio assenso, l'atto di concerto però poi si imputa alla 
sola autorità concertante222 • 
Il fatto che su numerose decisioni inerenti la struttura e l'organizzazione del servizio 
pubblico dell'istruzione sia richiesta la partecipazione del ministro del tesoro evidenzia la 
necessità che il rispetto delle esigenze di bilancio sia un interesse tenuto sempre in altissima 
considerazione nell'assunzione delle fondamentali decisioni inerenti il servizio. 
Dopo aver cercato di analizzare le competenze specificamente attribuite al ministro è 
necessario ricordare che nell'amministrazione centrale operano i sottosegretari, i dirigenti 
generali ed i dirigenti. 
Anche per essi è da tener presente quanto rilevato nel paragrafo precedente a proposito 
della ripartizione delle competenze stabilita dal d. lgs. n. 29/93, sono quindi necessarie solo 
alcune brevi puntualizzazioni. 
I sottosegretari223 coadiuvano il ministro ed esercitano i poteri ad essi delegati con 
decreto ministeriale; norme particolari regolano poi la costituzione del gabinetto del Ministro 
e delle segreterie particolari dei sottosegretari i Stato. 
L'art. 610 del T.U. ribadisce che ai dirigenti, generali e non, s1 applicano le 
disposizioni del d. lgs. n. 29/93 precedentemente sommariamente esposte. 
A proposito delle competenze riservate espressamente dal T.U. ai dirigenti si deve 
richiamare il potere attribuito al dirigente generale competente di attribuire alle scuole private 
secondarie il riconoscimento legale o il pareggiamento, nonchè il potere di dispore la 
sospensione o la revoca degli effetti di tali atti. 
222 In questo senso MS. Giannini, Diritto amministrativo, Milano 1993, IL pag. 140. 
223 Artt. 608 e 609 del T.U .. 
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In merito si può solo osservare che secondo la ripartizione di competenze sancite dal d. 
lgs. n. 29/93 e dalla legge n. 241190 appare più coerente con il sistema disegnato da queste 
due leggi che la competenza ad adottare questi atti sia attribuita ad un dirigente addetto 
all'unità organizzativa individuata come responsabile di quel tipo di procedimenti piuttosto 
che ad un dirigente generale cui compete maggiormente porre in essere atti organizzativi e di 
indirizo amministrativo piuttosto che provvedimenti concreti come questi. 
L'articolo 610 del T.U. prevede anche che l'individuazione degli uffici di livello 
dirigenziale generale e delle relative funzioni e l'individuazione degli uffici corrispondenti al 
livello dirigenziale saranno disposte a sensi dell'art. 6 del d.lgs. n. 29/93224• 
Nel frattempo, art. 611 del T.U., l'Amministrazione centrale resta organizzata come in 
precedenza, con otto direzioni generali, tre ispettorati ed un servizio225 • 
In merito alle competenze attribuite all'amministrazione centrale della pubblica 
istruzione è opportuno soffemarsi brevemente anche sulla "funzione ispettiva". 
L'art. 397 del T.U. detta alcune regole fondamentali che disciplinano questo tipo di 
attività ed i soggetti chiamati a svolgerla. I primi due commi statuiscono: 
"1. La funzione ispettiva concorre, secondo le direttive del Ministro della Pubblica 
istruzione e nel quadro delle norme generali sull'istruzione, alla realizzazione delle finalità 
d'istruzione e di formazione, affidate alle istituzioni scolastiche ed educative." 
"2. Essa è esercitata da ispettori tecnici che operano in campo nazionale, in campo 
regionale e provinciale". 
224 L'art. 6 del d.lgs. n. 29793 dispone: 
"1. Nelle amministrazioni dello Stato, anche ad ordinamento autonomo, l'individuazione degli uffici di livello 
dirigenziale generale e delle relative funzioni è disposta mediante regolamento governativo, su proposta del 
Ministro competente, d'intesa con la Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento della funzione 
pubblica e con il Ministro del tesoro. la individuazione degli uffici corrispondenti ad altro livello dirigenziale 
generale e delle relative funzioni è disposta con regolamento adottato dal ministro competente, d'intesa con il 
Presidente del Consiglio dei ministri e con il Ministro del tesoro, su proposta del dirigente generale competente. 
225 Si tratta della direzione generale del personale e degli affari generali ed amministrativi, della direzione 
generale dell'istruzione elementare; della Direzione generale dell'istruzione secondaria di primo grado; della 
direzione generale dell'istruzione classica, scientifica e magistrale; della direzione generale dell'istruzione 
tecnica; della Direzione generale dell'istruzione professionale, della Direzione generale per gli scambi culturali; 
della Direzione generale per l'istruzione media non statale, dell'Ispettorato per l'istruzione artistica; 
dell'ispettorato per l'educazione fisica e sportiva; dell'ispettorato per le pensioni; del Servizio per la scuola 
materna. 
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La funzione ispettiva è innanzitutto svolta avendo come punto di riferimento le norme 
generali sull'istruzione. E' quindi un'attività amministrativa che deve mirare a rendere 
effettiva la realizzazione delle finalità del servizio pubblico dell'istruzione affidate dalle 
norme regolatrici del servizio (le norme generali sull'istruzione) alle organizzazioni preposte 
all'erogazione dello stesso. 
La funzione ispettiva, come tutte le funzioni svolte dall'amministrazione centrale della 
pubblica istruzione, almeno a seguito dell'emanazione del d. lgs. n. 29193, deve svolgersi 
secondo le linee d'indirizzo politico indicate dal Ministro. 
Gli ispettori operano sia in campo nazionale che regionale e provinciale, tuttavia 
appare opportuno trattarne unitariamente in questa sede essendo la loro attività una delle 
caratteristiche fondamentali dell'organizzazione del servizio che opera sostanzialmente allo 
stesso nei diversi ambiti in cui l'attività concretamente si esplica. 
Gli ispettori attendono alle ispezioni disposte dal Ministero della pubblica istruzione, 
dal sovrintendente scolastico regionale, dal provveditore agli studi. 
In queste occasioni gli ispettori devono svolgere un'attività inquirente e fornire 
elementi obiettivi sulla base dei quali poi, previa idonea valutazione, dovranno provvedere gli 
organi competenti226• 
Le ispezioni sono dunque un'attività di controllo che funge da presupposto per 
l'esercizio di poteri sanzionatori ma anche di poteri volti a rimuovere eventuali inefficienze e 
quindi a rendere il servizio pubblico dell'istruzione coerente con la disciplina normativa che lo 
regola. 
L'attività degli ispettori tuttavia non si limita ad accertare la sussistenza di eventuali 
mancanze o disservizi, sono infatti loro attribuiti anche numerosi altri compiti. Gli ispettori 
contribuiscono a promuovere e coordinare le attività di aggiornamento del personale direttivo 
e docente delle scuole di ogni ordine e grado; formulano proposte e pareri in merito ai 
programmi d'insegnamento e di esame ed al loro adeguamento; formulano proposte e pareri in 
226 il Cons. di Stato, sez. I, 28.11.1975, n. 1138, in riv. giur. scuola, 1981, 437, ha affermato che non è possibile 
comminare un provvedimento di licenziamento di un insegnante sulla base esclusivamente di una relazione 
ispettiva che conteneva solo giudizi ed apprezzamenti dell'ispettore che si risolvevano in apodittiche asserzioni 
negative, non basate s dati obiettivi. 
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merito all'impiego dei sussidi didattici e delle tecnologie di apprendimento, nonchè alle 
iniziative di sperimentazione di cui curano il coordinamento; possono essere sentiti dai 
consigli scolastici provinciali in relazione alla loro funzione; svolgono attività di assistenza 
tecnico didattica a favore delle istituzioni scolastiche; prestano la propria assistenza e 
collaborazione nelle attività di aggiornamento del personale direttivo e docente nell'ambito del 
circolo didattico, dell'istituto, del distretto, regionale e nazionale. 
Gli ispettori quindi possono intevenire con proposte e pareri in relazione ad attività 
d'indirizzo politico (programmi d'insegnamento) e possono collaborare ad un'attività che si 
può riportare all'indirizzo amministrativo in quanto interviene in un momento antecedente 
l'erogazione dl servizio ed è volto a meglio coordinarlo ed organizzarlo. 
Sul punto concorda anche la Corte dei conti, sez. contr. Stato, 26 settembre 1994 n. 
71 227, che ha rilevato che "l'ispettore, come il provveditore agli studi, concorre ad orientare la 
strategia e gli obiettivi del sistema scolastico ed a valutare la sua efficacia normativa ed i 
processi d'innovazione". 
227 in Cons. Stato, 1994, II, 92. 
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3. Organi collegiali dell'amministrazione centrale: Consiglio di 
Amministrazione e Consiglio Nazionale della Pubblica Istruzione. 
Abbiamo appena visto che, secondo la riforma apportata alla Pubblica 
Amministrazione dal d.lgs. n. 29193, l'attività amministrativa è ripartita su tre livelli, indirizzo 
politico, indirizzo amministrativo ed attività procedimentale cui corrispondono tre diversi 
organi, il ministro, i dirigenti generali ed i dirigenti. 
La situazione però si complica perchè sono presenti nell'organizzazione 
amministrativa in generale, ed in quella della pubblica istruzione in particolare, altri organi 
che a vario titolo intervengono nell'esercizio delle funzioni appena indicate. 
Presso l'Amministrazione centrale della pubblica istruzione è costituito il Consiglio di 
amministrazione. 
L'art. 612 del T.U., prevede la presenza di quest'organo, ai sensi del D.P.R. 10 gennaio 
1957, n. 3 (Testo unico delle disposizioni concernenti lo statuto degli impiegati civili dello 
Stato), precisando che la composizione è modificata secondo quanto disposto dall'art. 48, del 
d. lgs. n. 29193. 
L'art. 146 del D.P.R. 10 gennaio 1957, n. 3, stabilisce che presso ciascun Ministero è 
costituito un Consiglio di Amministrazione presieduto dal Ministro e composto: dai direttori 
generali e degli impiegati con qualifica superiore che hanno l'effettiva direzione di un servizio 
centrale; dagli ispettori generali preposti a servizi centrali dell'amministrazione organicamente 
dipendenti dal Ministro; dal presidente del consiglio superiore eventualmente esistente presso 
l'amministrazione; dai rappresentanti del personale in numero pari ad un terzo dei componenti 
precedenti e comunque non inferiore a quattro. 
L'art. 48 del d.lgs. n. 29193 statuisce che la contrattazione collettiva definisce nuove 
forme di partecipazione delle rappresentanze del personale ai fini dell'organizzazione del 
lavoro nelle amministrazioni pubbliche, e che sono abrogate le norme che prevedono la 
rappresentanza anche elettiva del personale nei consigli di amministrazione delle predette 
amministrazioni pubbliche. 
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Conseguenzialmente il consiglio di amministrazione presso il Ministero della Pubblica 
istruzione è composto esclusivamente da alti dirigenti del Ministero presumibilmente 
rapportabili alla qualifica di dirigente generale prevista dal d. lgs. n. 29/93. 
L'art. 146, quarto comma, del D.P.R. n. 3/1957 stabilisce anche le competenze del 
Consiglio di Amministrazione: 
"Il consiglio di amministrazione esercita le attribuzioni stabilite dalla legge in materia 
di personale ed esprime il proprio avviso sul coordinamento dell'attività dei vari uffici, sulle 
misure idonee ad evitare interferenze o duplicazioni e ad ottenere l'efficacia, la tempestività e 
la semplificazione dell'azione amministrativa nonchè su tutte le altre questioni sulle quali il 
Ministro ritenga di sentirlo". 
Tralasciando momentaneamente le competenze in materia di personale è interessante 
notare 
che l'art. 14, secondo comma, del d. lgs. n. 29193 come sopra riportato, precisa che i Consigli 
di amministrazione, in relazione al potere di indirizzo politico del ministro, svolgono compiti 
consultivi. 
Quindi si può ritenere che, in relazione all'adozione degli atti di indirizzo politico da 
parte del Ministro, ed in particolare per quanto riguarda le direttive generali per l'azione 
amministrativa e per la gestione, il consiglio di amministrazione del Ministero svolga le 
funzioni che svolge la conferenza dei servizi c.d. istruttoria prevista dall'art. 14 della legge n. 
241/90. 
L'art 14 della legge n. 241/90 statuisce che qualora sia opportuno effettuare un esame 
contestuale di vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento amministrativo, 
l'amministrazione procedente indice di regola una conferenza di servizi. 
Ebbene il Consiglio di amministrazione risulta essere una sorta di conferenza dei 
servizi istituzionalizzata per consentire al Ministro, nell'adottare gli atti fondamentali di 
indirizzo politico relativi soprattutto al coordinamento dell'attività degli uffici e quindi 
all'organizzazione del Ministero, di sentire contestualmente i dirigenti generali preposti ai 
diversi settori dell'organizzazione in modo da assumere decisioni supportate da un'adeguata 
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istruttoria in cui siano stati versati i diversi interessi che hanno come centro di imputazione i 
principali uffici del ministero. 
La legge n. 241/90 e sopra tutto il d. lgs. n. 29193 non solo hanno reso giuridicamente 
rilevante tutta l'attività che precedentemente parte della dottrina riteneva avesse rilevanza 
meramente interna quale l'attività di indirizzo e di organizzazione ma ha anche 
"procedimentalizzato" tale attività. 
Il ministro, nell'adottare gli atti di indirizzo politico, deve, rispettare una disciplina 
temporale (comunque entro sessanta giorni dall'approvazione del bilancio) e deve tener conto 
delle proposte dei dirigenti generali singolarmente espressi e dei pareri emessi dal Consiglio 
di amministrazione. 
Altro fondamentale organo collegiale istituito presso l'Amministrazione centrale della 
pubblica istruzione è il Consiglio nazionale della pubblica istruzione. 
Oggi tale organo è disciplinato quanto all'organizzazione ed alle funzioni dagli artt. 23, 
24 e 25 del T.U.. 
E' composto da 74 membri: 47 rappresentanti del personale docente, di ruolo e non di 
ruolo delle scuole statali di ogni ordine e grado, eletti dal personale docente in servizio nelle 
predette scuole ( 4 per la scuola materna, 14 per la scuola elementare, 14 per la scuola media, 
11 per gli istituti d'istruzione secondaria superiore, 3 per le scuole d'istruzione artistica, 1 per 
le scuole statali italiane all'estero); 3 rappresentanti del personale docente delle scuole 
pareggiate, parificate e legalmente riconosciute, designate dal Ministro della pubblica 
istruzione; 3 rappresentanti degli ispettori tecnici, eletti dal corrispondente personale di ruolo; 
3 rappresentanti dei presidi eletti dal corrispondente personale di ruolo (1 di scuola media, 1 
di istituto d'istruzione secondaria superiore e 1 d'istruzione artistica); 2 rappresentanti dei 
direttori didattici eletti dal corrispondente personale di ruolo; 1 rappresentante del personale 
dirigente delle scuole pareggiate, parificate e legalmente riconosciute, designati dal Ministro 
della pubblica istruzione; 3 rappresentanti del personale amministrativo tecnico ed ausiliario 
di ruolo e non di ruolo delle scuole statali eletti dal personale corrispondente in servizio nelle 
predette scuole; 5 rappresentanti del mondo dell'economia e del lavoro, designati dal CNEL; 2 
rappresentanti del personale dell'amministrazione centrale e dell'amministrazione scolastica 
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periferica; 2 rappresentanti del Consiglio universitario nazionale; 3 rappresentanti complessivi 
del personale docente direttivo ed ispettivo rispettivamente 1 per le scuole di lingua tedesca, 1 
per le scuole di lingua slovena e 1 per le scuole della Valle d'Aosta. 
Il Consiglio nazionale dura in carica cinque anni. 
Non sono eleggibili nel Consiglio nazionale i membri del Parlamento nazionale. I 
membri del C.N.P .I. non sono rieleggibili più di una volta. 
Il Consiglio deve essere convocato almeno una volta ogni tre mesi o quando ne faccia 
richiesta almeno un terzo dei componenti. Il Ministro presiede il C.N.P.I. che comunque 
elegge al suo interno un vicepresidente. Viene inoltre eletto anche un Ufficio di Presidenza 
composto da sette consiglieri. 
Il Consiglio nazionale si articola ulteriormente al suo interno costituendo comitati e 
consigli ristretti sì da organizzare i lavori in modo più funzionale. Innanzi tutto devono essere 
costituiti cinque comitati a carattere orizzontale relativi alla scuola materna, alla scuola 
elementare, alla scuola media, alla scuola secondaria superiore e agli istituti d'istruzione 
artistica. 
Ciascun comitato a carattere orizzontale elegge nel suo seno un consiglio per il 
contenzioso. 
Si costituiscono poi appositi comitati a carattere verticale per materie o problemi 
specifici relativi a due o più degli indicati settori. I problemi d'interesse generale sono trattati 
dal Consiglio intero. Composizione e funzionamento dei comitati sono determinati con 
regolamento interno. 
Inoltre il Consiglio nazionale della pubblica istruzione elegge al proprio interno tre 
Consigli di disciplina: 
-- il consiglio di disciplina per il personale ispettivo e tecnico; 
-- il consiglio di disciplina per il personale direttivo delle scuole ed istituti di ogni 
ordine e grado; 
-- il consiglio di disciplina per il personale docente di ruolo e non di ruolo degli istituti 
di istruzione secondaria superiore statali e degli istituti d'istruzione artistica statali; 
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Le funzioni del Consiglio Nazionale della Pubblica istruzione sono elencate nell'art. 
25 del T.U .. Essenzialmente ha poteri consultivi e di proposta, ma in alcuni casi prende delle 
vere e proprie decisioni. 
Innanzi tutto il Consiglio, m coerenza con la sua natura di organo ampiamente 
rappresentativo del personale impegnato nell'erogazione del servizio pubblico istruzione, 
formula annualmente, sulla base delle relazioni dell'amministrazione scolastica, una 
valutazione analitica dell'andamento generale dell'attività scolastica e dei relativi servizi. 
Inoltre formula proposte e/o esprime pareri su una ampia serie di materie: sulla 
promozione della sperimentazione o dell'innovazione; su proposte o disegni di legge e in 
genere in materia legislativa e normativa attinente alla pubblica istruzione; su numerosi atti 
inerenti la carriera del personale; in ordine all'ordinamento della scuola elementare; in materia 
di calendario scolastico, su ogni questione che il ministro intenda sottoporgli. 
In alcuni di questi casi l'acquisizione del parere è obbligatoria. Lo è anche quando si 
devono affrontare questioni generali in materia di programmazione dello sviluppo della scuola 
e di contenuti culturali e didattici nonchè di riforma di struttura di uno degli ordini scolastici. 
In un caso in particolare il parere del C.N.P.I. non solo è obbligatorio ma è addirittura 
vincolante "sui trasferimenti d'ufficio del personale direttivo e del personale docente di ruolo 
degli istituti d'istruzione secondaria superiore, .. , per accertata situazione d'incompatibilità di 
permanenza nella scuola o nella sede". 
Come è stato giustamente ed autorevolmente evidenziato un parere vincolante non è 
un parere ma è una decisione228 • 
Il C.N.P.I. è stato istituito dal D.P.R. n. 416/1974 ed è uno degli organi collegiali 
previsti in questo decreto la cui funzione era quella di rendere più democratica e partecipata la 
gestione del servizio pubblico dell'istruzione. 
Sui caratteri dell'organizzazione amministrativa disegnata da quest'atto normativo 
avremo modo di soffermarci nel prossimo paragrafo, cercando di analizzare in modo 
sistematico questa riforma, e poi, più volte, affrontando l'analisi dei diversi organi collegiali 
istituiti da questo decreto nelle articolazioni territoriali e scolastiche dell'organizzazione del 
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servizio pubblico dell'istruzione. In questa sede ci limiteremo ad alcune osservazioni inerenti 
il consiglio nazionale. 
E' senz'altro un organo collegiale ampiamente rappresentativo del personale coinvolto 
nell'erogazione del servizio con in più alcuni rappresentanti del CNEL e personale addetto al 
servizio pubblico erogato dalle università. 
Non è prevista la partecipazione in alcuna forma degli utenti nè dei rappresentanti dei 
cittadini. 
E' dunque un organo in cui sono istituzionalmente rappresentati alcuni interessi e 
conoscenze tecniche che necessariamente devono partecipare a determinati procedimenti che 
possono sfociare sia in atti di indirizzo che in provvedimenti concreti di gestione del 
personale. 
Sopra tutto per quest'ultimo aspetto non si può non rilevare che la filosofia alla base 
dell'istituzione del C.N.P .I. non è certo coincidente con quella del decreto legislativo n. 29/93 
che, pur con tutti i limiti sopra esposti, mira a rendere meno "partecipata", cioè più attribuita 
alla responsabilità dirigenziale la "gestione del personale". 
E' anche vero che, come abbiamo lungamente esposto nel capitolo precedente, il 
personale direttivo ed il personale docente della scuola devono godere, anche nel rapporto 
d'impiego, di una tutela particolare derivante dal fatto che l'organizzazione del serv1z10 
scolastico deve essere sempre ispirata al principio della libertà d'insegnamento. 
Ciò spiega la ragione per cui la disciplina giuridica ha attribuito alla competenza del 
Consiglio nazionale la decisone (il parere vincolante) "sui trasferimenti d'ufficio del personale 
direttivo e del personale docente di ruolo degli istituti d'istruzione secondaria superiore, .. , per 
accertata situazione d'incompatibilità di permanenza nella scuola o nella sede". 
Si è ritenuto che attribuire tale competenza ad un organo ampiamente rappresentativo 
del personale impiegato nella scuola sia il miglior modo per evitare un uso strumentale e in 
228 MS. Giannini, Diritto amministrativo, Milano 1993, IL pag. 127. 
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violazione delle situazioni giuridiche soggettive attribuite ai dipendenti del potere di 
trasferimento d 'ufficio229 • 
Il C.N .P .I. è un organo senz'altro utile per garantire un proficuo confronto tra il 
personale impiegato nell'erogazione del servizio istruzione nei diversi organi e gradi in cui 
l'organizzazione scolastica è articolata. Si è voluto cioè creare una sede in cui vi è la 
possibilità di acquisire pareri sia rappresentativi degli interessi del personale impiegato in un 
grado del servizio (i comitati orizzontali) sia pareri che costituiscano la mediazione tra gli 
interessi espressi dai rappresentanti del personale impiegato complessivamente all'erogazione 
del servizio istruzione in tutte le sue articolazioni. 
Certo, e lo abbiamo già rilevato, un organo come il C.N .P .I. stride con la riforma 
dell'organizzazione e dell'attività amministrativa effettuata dal d. lgs. N. 29/93. 
Con questo decreto si è voluto attribuire all'organo di indirizzo politico ed a quelli di 
indirizzo amministrativo la responsabilità dell'organizzazione del servizio e si è voluto ridurre 
o per lo meno regolamentare il potere dei rappresentanti del personale di incidere su questa 
materia, 
Nella scuola il personale mantiene proprie rappresentanze in numerosi organi di 
governo e di gestione dell'amministrazione in cui ha la possibilità di far pesare fortemente le 
proprie opinioni ed i propri interessi nell'organizzazione del servizio. 
Ciò è dovuto alle peculiari caratteristiche dell'organizzazione scolastica ed allo spirito 
alla base del d.p.r. 31 maggio 1974 n. 416 istitutivo degli organi collegiali nella scuola, la cui 
filosofia complessiva analizzeremo più vanti .. 
Abbiamo sopra evidenziato che il consiglio nazionale della pubblica istruzione dà vita 
al suo interno a tre consigli di disciplina uno il personale ispettivo e tecnico, uno per il 
personale direttivo delle scuole ed istituti di ogni ordine e grado, uno per il personale docente 
229 In verità in base al disposto dell'ultimo comma dell'art. 25 del T.U. il parere vincolante in materia di 
trasferimento del personale per incompatibilità ambientale viene espresso dal Consiglio per il contenzioso 
istituito all'interno di ciascun comitato orizzontale che compone il C.N.P .I.. 
A. Mazzeo, Il Consiglio nazionale della P.I. ed i trasferimenti d'ufficio, in riv. giur. scuola, 1980, 40 ss. 
osservava che in base al all'art. 71 del decreto delegato n. 417/ 1974, sul trasferimento d'ufficio per 
incompatibilità ambientale era chiamato ad esprimersi anche il Consiglio di disciplina del C.N.P.I., con la 
conseguenza che due organi formati all'interno del Consiglio nazionale dovevano esprimere parere sulla stessa 
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di ruolo e non di ruolo degli istituti di istruzione secondaria superiore statali e degli istituti 
d'istruzione artistica statali. 
In linea di massima il d. lgs. n. 29193 ha sancito che per i dipendenti delle 
amministrazioni pubbliche si applica in materia disciplinare la normativa prevista per i 
lavoratori privati. 
L'art. 59, comma 10, del d. lgs. n. 29193 ha però stabilito un'eccezione per il personale 
della scuola statuendo che fino al riordinamento degli organi collegiali (previsto dalla legge n. 
537/93 e fino ad oggi inattuato) della scuola, nei confronti del personale ispettivo, tecnico, 
direttivo docente ed educativo delle scuole di ogni ordine e grado si applicano le norme di cui 
al capo IV, parte III, titolo I, del T.U. delle disposizioni legislative vigenti in materia 
d'istruzione230 • 
Questa normativa indica le sanzioni disciplinari che possono essere irrogate231 , i 
presupposti di fatto in relazione ai quali possono essere comminate, i procedimenti e le 
competenze in materia di irrogazione delle sanzioni. 
In particolare le sanzioni meno gravi (censura o avvertimento scritto) sono inflitte dal 
preside o direttore didattico oppure dal provveditore agli studi, tutte le altre sanzioni sono 
inflitte, a seconda della gravità, dal provveditore agli studi (o dal competente direttore 
generale se trattasi di personale appartenente ai ruoli nazionali) oppure dal Ministro della 
pubblica istruzione. 
L'organo competente provvede con decreto motivato in conformità del parere del 
consiglio di disciplina del consiglio scolastico provinciale o del consiglio nazionale della 
pubblica istruzione, a seconda che trattasi del personale docente della scuola materna, 
elementare e media, ovvero di personale docente degli istituti e scuole d'istruzione secondaria 
materia e che il consiglio di disciplina era coinvolto in un atto privo di natura disciplinare. Nel nuovo T.U. 
questa incongruenza appare eliminata. 
230 L'art. 56 del Contratto Collettivo nazionale di lavoro del comparto scuola 4 agosto 1995 ha stabilito che solo 
per il personale docente e per i capi d'istituto continuano ad applicarsi le norme in materia stabilite dal T.U .. 
Per qu,anto concerne il personale amministrativo, tecnico ed ausiliario la materia è regolata dagli artt. 57 ss. del 
Contratto collettivo. 
231 Per il personale direttivo e docente sono : a) la censura; b) la sospensione dall'insegnamento o dall'ufficio 
fino ad un mese; c) la sospensione dall'insegnamento o dall'ufficio da oltre un mese a sei mesi; d) la sospensione 
dall'insegnamento o dall'ufficio per un periodo di sei mesi e l'utilizzazione, trascorso il tempo di sospensione, per 
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superiore e di personale appartenente ai ruoli nazionali, salvo che non ritenga di disporre in 
modo più favorevole al dipendente. 
I Consigli di disciplina istituiti all'interno del C.P .N.I. hanno quindi un fondamentale 
ruolo di garanzia per il personale direttivo e docente del servizio istruzione erogato dalle 
scuole pubbliche. 
Non possono essere irrogate sanzioni disciplinari più gravi di quelle ritenute eque dal 
consiglio di disciplina. Nuovamente emerge l'idea che per garantire adeguatamente 
l'autonomia del personale impegnato nella scuola, titolare di posizioni soggettive 
particolarmente garantite, quali la libertà d'insegnamento il migliore strumento sia quello di 
far decidere sull'applicabilità delle sanzioni ad organi collegiali composti da soggetti titolari 
delle stesse situazioni soggettive. 
Contro i provvedimenti del direttore didattico, del preside o del provveditore agli studi 
con cui vengono irrogate sanzioni disciplinari è ammesso ricorso gerarchico al Ministro della 
Pubblica istruzione che decide su parere conforme del Consiglio per il contenzioso del 
C.N.P.I.. 
Anche questa competenza attribuita al Consiglio per il contenzioso istituito all'interno 
del C.N.P.I. di decidere sui ricorsi gerarchici avverso determinate sanzioni disciplinari è 
ulteriore garanzia per il personale scolastico che a decidere sulle sanzioni sia un organo 
costituito da personale impegnato nell'erogazione del servizio. 
Presso l'amministrazione centrale della Pubblica istruzione operano anche alcuni 
organi collegiali minori su cui non è necessario soffermarsi.232 
lo svolgimento di compiti diversi da quelli inerenti la funzione docente o direttiva; d) la destituzione. (art. 492 
T.U.). 
232 sono elencati all'art. 623 del T.U. ed oltre a quelli già indicati sono: il Consiglio presso il centro studi per 
l'edilizia scolastica; la Commissione centrale per i ricorsi in materia di supplenze di insegnamento nei 
conservatori di musica e nelle accademie; il Comitato tecnico scientifico per la formulazione di proposte in 
materia di interventi a favore di alunni in particolari condizioni di disagio; la Commissione per i pareri in 
materia di insegnamenti a titolo privato nella accademie di belle arti, la Commissione per i pareri in materia di 
conferimento di diplomi ai benemeriti della scuola, della cultura o dell'arte; la commissione per i ricorsi in 
materia d'insegnamento di specifiche discipline negli istituti d'arte e nei licei artistici. 
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3. Analisi sistematica degli organi collegiali dell'amministrazione della pubblica 
istruzione. 
La legge 30 luglio 1973, n. 477, ha delegato il Governo ad emanare norme sul 
riordinamento dell'organizzazione della scuola e sullo stato giuridico del personale direttivo, 
ispettivo, docente e non docente della scuola. 
I decreti delegati emanati con D.P.R. nn. 416, 417, 418, 419, 420 del 31maggio1974, 
ora integralmente confluiti nel Testo Unico, contengono norme giuridiche riguardanti: 
l'istituzione e il riordinamento degli organi collegiali della scuola di ogni ordine e grado, lo 
stato giuridico del personale insegnante della scuola statale, la corresponsione di un compenso 
per lavoro straordinario al personale scolastico; la sperimentazione e la ricerca educativa, 
l'aggiornamento culturale e professionale; lo stato giuridico del personale statale non 
insegnante delle scuole. 
E' una riforma organica che tende ad affermare sia la libertà d'insegnamento, 
riformando la disciplina dello stato giuridico del personale insegnante, sia una organizzazione 
del servizio pubblico dell'istruzione più coerente con i principi della democraticità e del 
decentramento233 • E' il momento di cercare di comprendere la filosofia che ha ispirato questa 
riforma e le conseguenze sistematiche da essa apportate all'ordinamento dell'istruzione234• 
L'art. 3 del T.U. è rubricato "Comunità scolastica" e così statuisce: 
"1. Al fine di realizzare, nel rispetto degli ordinamenti della scuola dello Stato e delle 
competenze e delle responsabilità proprie del personale ispettivo, direttivo e docente, la 
partecipazione alla gestione della scuola dando ad essa il carattere di una comunità che 
233 L'art. 5 della Costituzione dispone che "La repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie 
locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento amministrativo; adegua i principi 
della sua legislazione alle esigenze dell'autonomia e del decentramento". 
Quindi pur in un servizio statale, quale quello dell'istruzione, la Costituzione impone l'adozione di strutture 
organizzative che consentano il più ampio decentramento. 
234 Sugli organi collegiali della scuola, oltre agli autori citati alle note seguenti vedere: A. Pizzorusso, La 
comunità scolastica nell'ordinamento repubblicano, in Foro It. 1975, V. 221; M Cammelli, L'amministrazione 
dello Stato tra riforma e tradizione: riflessioni in tema di distretto scolastico, in Riv. trim. dir. pubb., 1974, 659; 
M Gigante, Strutture gerarchiche dell'amministrazione scolastica e nuovi organi collegiali, in Foro amm. 1974, 
IL 748; N Rizzi, L'ordinamento partecipativo della scuola, in Foro amm. 1979, 1657. 
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interagisce con la più vasta comunità sociale e civica, sono istituiti, a livello di circolo, di 
istituto, distrettuale, provinciale e nazionale, gli organi collegiali di cui al titolo 1235 • 
2. Le disposizioni recate dal predetto titolo I s applicano fino a che non s1 sarà 
provveduto al riordinamento degli organi collegiali in base alla delega legislativa conferita al 
governo dall'art. 4 della legge 24.12.1993 n. 537"236 • 
Con questa disposizione, introdotta nel 197 4 e riprodotta nel testo unico, per la prima 
volta una norma di diritto positivo afferma che la scuola deve avere il carattere di una 
comunità e che assume questo carattere tramite la partecipazione alla gestione di essa. 
Parte della dottrina, come già accennato, aveva sostenuto anche in precedenza che la 
scuola fosse una comunità. Il fatto che la realizzazione della riforma e l'introduzione degli 
organi collegiali si richiami a questo concetto impone di tentarne un approfondimento. 
Il concetto di comunità scolastica non è stato precisato dalla dottrina giuridica e qui si 
tenta soltanto una ricostruzione consapevoli dei limiti derivanti dalla necessità della sintesi e 
della semplificazione. 
Il concetto di comunità richiama la teoria della pluralità degli ordinamenti giuridici 
senza però identificarsi con essa. 
L'ordinamento giuridico è costituito dalla plurisoggettività, dall'organizzazione e dalla 
normazione. Si può ritenere di essere in presenza di un ordinamento giuridico quando un 
gruppo di soggetti per interessi comuni si organizza, conferendo ad un'autorità dei poteri e 
dandosi delle norme che hanno un'effettiva vigenza237 • 
Per quanto riguarda la scuola sembra che utilizzando il concetto di comunità in luogo 
di quello di ordinamento si sia voluto porre l'attenzione più sull'elemento soggettivo che su 
235 Si tratta del: consiglio di intersezione, di interclasse e di classe; collegio dei docenti; consiglio di circolo o 
d'istituto; comitato di valutazione del servizio degli insegnanti; consiglio scolastico distrettuale; consiglio 
scolastico provinciale; consiglio nazionale della pubblica istruzione. Li analizzeremo partitamente nel prosieguo 
del lavoro. 
236 L'art. 4, settimo comma lett. o), della legge n. 537/93 tra i principi e criteri direttivi cui dovranno attenersi i 
decreti legislativi attuativi della riforma afferma: "o) il potenziamento degli organi collegiali della scuola, come 
organi di partecipazione e di gestione delle istituzioni scolastiche nel rispetto della libertà d'insegnamento, da 
parte delle diverse componenti e delle famiglie, da valorizzare in relazione al rafforzamento dell'autonomia 
scolastica, nonchè le modalità di elezione dei componenti del consiglio di circolo o d'istituto e quelle di 
partecipazione dei componenti elettivi e non elettivi, anche mediante procedure elettorali di secondo grado". Di 
conseguenza dalla imminente riforma non dovrebbe derivare una riduzione del ruolo attualmente attribuito agli 
organi collegiali nell'ambito dell'organizzazione scolastica. 
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quello dell'organizzazione e della normazione che certo sono sempre stati eteronomi non 
promanando dai pretesi membri di questa comunità. 
Affermare la natura comunitaria della scuola m qualche modo era auspicare una 
riforma che effettivamente attribuisse ai membri di questa comunità il potere di darsi 
un'organizzazione ed una normazione, cioè un'autonomia. 
Infatti è stato sostenuto238 che la comunità scolastica fosse un ordinamento giuridico 
particolare che nasce e gravita intorno alla scuola comprendente quei soli soggetti (gli 
insegnanti, gli alunni, i genitori, il personale direttivo e di servizio) istituzionalmente chiamati 
ad operare nell'ambito di questa in vista del fine comune dell'educazione istruzione 
dell'alunno. I genitori facevano parte di questa comunità in forza della necessità di 
istituzionalizzare il rapporto scuola famiglia. 
Il concetto è stato poi variamente specificato. 
Secondo un'Autrice239 il termine comunità indicherebbe qualcosa di diverso da quello 
di ordinamento giuridico. Esso evocherebbe una duplice esigenza di autonomia normativa e di 
organizzazione democratica diretta: "Si potrebbe quindi considerare comunità 
un'organizzazione dotata di autonomia normativa che realizza al massimo il principio 
democratico, cioè non solo in senso formale ma anche sostanziale. La Comunità, come la 
istituzione, è quindi una figura organizzatoria; essa ha rilevanza quale strumento di attuazione 
di democrazia, cioè di partecipazione diretta dei soggetti che la compongono quale forma di 
autogoverno". 
L'istituzione invece è una figura organizzatoria improntata al principio gerarchico che 
assume aspetti diversi a seconda che attui un'organizzazione autoritaria o democratica 
rappresentati va. 
Secondo questa interessante ricostruzione dottrinale nell'ambito dell'organizzazione 
scolastica convivono una scuola - istituzione, che è da intendere quale organizzazione in via 
gerarchica di soggetti la cui attività viene esplicata quale oggetto di un rapporto di lavoro 
subordinato e quindi facente capo al soggetto gestore della scuola, ed una scuola comunità 
237 In questo senso MS. Giannini, Diritto amministrativo, Milano 1993, Vol. L pag. 96. 
238 De Simone, Sistema del diritto scolastico italiano, LI principi costituzionali, Milano 1973. 
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quale organizzazione di soggetti in via democratica diretta, la cui attività relativa all'istruzione 
formazione nell'ambito scolastico è esplicata quale esercizio dei propri diritti e doveri 
riconosciuti dalla Costituzione. 
I soggetti della Comunità sono tutti coloro ai quali l'ordinamento riconosce una sfera 
di autonomia nella scuola per l'esercizio di propri diritti e doveri. 
I docenti devono esercitare la libertà d'insegnamento (art. 33, primo comma, Cost.), gli 
alunni il diritto - dovere allo studio (art. 34 Cost. ), i genitori il loro diritto dovere di mantenere 
istruire ed educare i figli ( artt. 29 e 30 Cost. ), i soggetti che esplicano la loro attività 
nell'ambito di un rapporto di lavoro subordinato dovranno comunque in base al principio 
democratico ed a quello del decentramento aver riconosciuto un margine di autonomia. 
Secondo questa teorizzazione gli organi collegiali introdotti dalla riforma del 197 4 non 
costituiscono l'ordinamento comunitario della scuola ma introducono un passo avanti in 
questa direzione. Questo perchè gli organi collegiali in realtà si fondano su un principio di 
democrazia rappresentativa mentre la comunità realizza una forma di autogoverno diretto 
della scuola in cui i soggetti agiscono nell'esercizio di propri diritti e doveri per lo sviluppo 
della loro personalità nella formazione sociale scolastica. 
Questa ricostruzione teorica si fonda sui medesimi presupposti di quella sostenuta da 
Pototschnig secondo cm l'attività dell'insegnante essendo eserc1z10 della libertà 
d'insegnamento si doveva imputare all'insegnante soltanto e non allo Stato nei confronti del 
quale lo legava solo il rapporto di servizio. 
Dal riconoscimento da parte della Costituzione di situazioni giuridiche soggettive 
attinenti all'istruzione si fa in questo caso derivare addirittura una organizzazione del servizio 
all'interno della quale si realizzino queste situazioni giuridiche soggettive. 
In verità sembra che se effettivamente la libertà d'insegnamento costituisce un 
principio organizzatorio del servizio, il diritto dovere all'istruzione si può realizzare anche in 
una scuola organizzata in modo gerarchico e il fatto che il diritto dovere d'istruire i figli, 
attribuito ai genitori consenta una qualche interferenza sull'istruzione pubblica che si svolge in 
un ambito diverso è tutto da dimostrare. 
239 M Andreucci, La comunità scolastica nell'ordinamento italiano, in Riv. giur. scuola, 1977, 463 ss., pag. 486. 
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La pretesa coesistenza di una scuola istituzione e di una scuola comunità240 è stata 
affermata anche da chi241 ha sostenuto che vi è un organismo didattico costituito da una 
comunità di soggetti e una scuola apparato che non è altro che una porzione dell'apparato 
amministrativo come qualsiasi altro ufficio o complesso di uffici statali. 
Nel lavoro fin qui svolto si è cercato di sostenere che, nell'ambito del servizio pubblico 
dell'istruzione erogato dalle scuola pubbliche, non ha senso distinguere tra organizzazione 
amministrativa ed organizzazione didattica della scuola perchè esiste una complessa 
organizzazione amministrativa deputata ad organizzare, conformare ed erogare il servizio 
nell'ambito della quale vengono esercitate attività amministrative che attengono sia a momenti 
didattici che a momenti definibili strumentali rispetto all'attività d'insegnamento, ma che tutti 
incidono sul servizio che viene poi effettivamente erogato. 
Il concetto giuridico di comunità scolastica se era di difficile identificazione prima 
della riforma del 197 4 che ha introdotto gli organi collegiali, oggi lo si può ricostruire solo 
sulla base della disciplina positiva di questi organi. Non pare cioè possibile utilizzare il 
concetto di comunità scolastica per ricostruire ed interpretare sistematicamente la disciplina 
dell'organizzazione del servizio pubblico dell'istruzione. 
La riforma del 197 4 infatti è frutto di un compromesso tra diverse e confliggenti 
ipotesi di riforma della scuola. Le teorizzazioni sull'esistenza di una comunità scolastica sono 
quindi da accogliersi nella misura in cui sono state recepite nei decreti delegati242 • 
Come già accennato a proposito del Consiglio nazionale della pubblica istruzione, e 
come vedremo nel prosieguo del lavoro in cui affronteremo specificamente la disciplina 
240 Anche questa da farsi risalire alla distinzione sostenuta da Pototschnig - UPototschnig, Insegnamento 
istruzione scuola, in Giur. Cast. 1961, 361 ss, pag.44 - tra soggetto gestore della scuola e la scuola. La legge per 
definire la natura giuridica della scuola ha riguardo non alla natura dell'ente gestore ma alla posizione giuridica 
di coloro che vi sono incardinati. Con il termine scuola il legislatore ha inteso riferirsi alla sola organizzazione 
del personale in servizio presso tali scuole. E' un'organizzazione di soggetti espressione parziale 
dell'organizzazione del paese di cui parla l'art. 3 Cost. che è un'organizzazione di persone, in particolare di 
lavoratori. 
241 L Balucani, profili sistematici dell'ordinamento scolastico, Roma 1975, 
242 M C. Grisolia, Alcune riflessioni sul concetto di "comunità scolastica", in Foro lt. 1978, IL 198 ss., afferma 
che se l'approvazione dei decreti delegati ha definitivamente istituzionalizzato l'istanza comunitaria all'interno 
della struttura scolastica, non ha però contribuito a puntualizzare i termini giuridici entro i quali essa debba 
essere oggi inquadrata. Questo perchè la democratizzazione delle strutture scolastiche ha comportato l'apertura a 
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giuridica della composizione e delle funzioni attribuite ai diversi organi collegiali, in ogni tipo 
di organo collegiale variano le componenti scolastiche o i gruppi sociali rappresentati. 
Tre diverse ipotesi politico - giuridiche243 si sono confrontate e sono state variamente 
accolte nell'istituzione degli organi collegiali della scuola. 
1. L'autogoverno corporativo. La volontà cioè di attribuire il governo della scuola agli 
insegnanti; 
2. La co-gestione della scuola da parte delle famiglie. E' una tesi sostenuta dalle forze 
cattoliche che si fonda anche sulle teorizzazioni della scuola come comunità in quanto, come 
abbiamo visto, di questa comunità farebbero parte anche i genitori degli alunni; 
3. La gestione sociale della scuola. Si fonda sul principio di partecipazione dei 
cittadini al governo ed alla gestione dei servizi pubblici a prescindere dal loro essere portatori 
di interessi particolari e corporativi. 
Tutti e tre questi principi sono presenti nella disciplina positiva degli organi collegiali 
della scuola. In particolare a livello di circolo e di istituto hanno prevalso i principi 
dell'autogoverno e della cogestione della scuola da parte delle famiglie. 
Gli organi di questo livello infatti sono composti essenzialmente dal personale 
insegnante e dai genitori degli alunni che nelle scuola superiori vengono affiancati da alcuni 
studenti. 
Ci si è posti, sopra tutto in relazione a questi organi, il problema della loro conformità 
ai principi di democraticità delle forme di organizzazione pubblica244• Questo perchè, essendo 
evidente che gli organi collegiali, essendo composti da rappresentanti eletti dalle diverse 
componenti scolastiche, hanno la possibilità di esprimere un indirizzo autonomo rispetto a 
quello del govemo245, si pone il problema della conformità ai principi di democraticità e di 
imparzialità dell'amministrazione della composizione degli organi deputati ad elaborare 
questo indirizzo autonomo. 
forme di partecipazione diverse da quelle in precedenza ipotizzate ed estese anche a soggetti od organismi 
ritenuti prima estranei alla gestione della scuola. 
243 Ne tratta ampiamente F. Cocozza, Accentramento e decentramento nell'amministrazione della pubblica 
istruzione, in Riv.trim. dir. pubb. 1975, 1097. 
244 D. Sorace, I nuovi organi collegiali della scuola al lavoro: prime considerazioni, in Foro amm. 1975, IL 340. 
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Per l'Autore che ha prospettato questo problema la conformità o meno ai principi 
costituzionali della nuova organizzazione scolastica dipende in gran parte dal titolo in base al 
quale i genitori partecipano agli organi collegiali. 
Condivisibilmente egli evidenzia che non si può sostenere la partecipazione dei 
genitori al governo della scuola in forza del loro diritto - dovere di istruire i propri figli. 
Questo perchè l'istruzione familiare e quella pubblica si svolgono in due ambiti diversi e 
perseguono finalità diverse. Inoltre, anche ammessa la necessità di un coordinamento tra le 
due forme d'istruzione esso dovrà vertere su un rapporto individuale tra la famiglia e la scuola 
e non potrà certo realizzarsi attraverso forme rappresentative246• 
L'Autore sostiene che neppure si può affermare che i genitori partecipano al governo 
della scuola in qualità di utenti perchè è evidente che i vantaggi o gli svantaggi dell'istruzione 
impartita ai ragazzi non ricadono solo sui genitori ma su tutti i cittadini. 
I genitori quindi partecipano agli organi collegiali della scuola in qualità di cittadini. 
Ciò è confermato anche dalle modalità di elezione dei rappresentanti dei genitori che si fonda 
di più su una rappresentanza politica che su una mera partecipazione utenziale247• 
La presenza dei genitori è dunque da intendersi come una rappresentanza democratica 
di cittadini diretta a giustificare la larga autonomia concessa a questi organi. 
Anche riconoscendo i rappresentanti dei genitori come rappresentanti dei cittadini volti 
ad assicurare il rapporto tra la scuola e la più ampia comunità sociale e civica è comunque 
presente il rischio di una insufficiente comunicazione tra il mondo scolastico ed il resto della 
società. 
I principi della partecipazione dei cittadini alla gestione della scuola si realizzano 
maggiormente a livello di distretto scolastico che, come vedremo nell'analizzarne la 
245 Sul punto U Pototschnig, Scuola - amministrazione: nuove prospettive, in Il Distretto scolastico, a cura di A. 
Visalberghi, 1974, 77ss. 
246 Da vedere anche sul punto, D. Sorace, Crisi degli organi collegiali e prospettive di riforma 
dell'organizzazione del servizio scolastico, in Foro amm. 1978, 900 ss. 
247 G. Zagrebelsky, Pubblicità e segretezza dei consigli scolastici di circolo e d'istituto: due modi alternativi di 
concepire la natura e lefanzioni degli organi collegiali, in Foro lt. 1975, V, 227 ss sostiene la natura politica 
delle rappresentanze negli organi collegiali. Contrario invece R. Ferrara, Il distretto scolastico: partecipazione 
ed organizzazione, in Foro amm. 1977, 630 ss. che afferma la natura utenziale e comunque non politica di 
queste forme di partecipazione. 
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composizione, è un organo in cui sono numerosi i rappresentanti delle comunità più ampie e 
dei diversi interessi presenti nella società. 
Proprio in relazione alla diversa composizione di cui sono dotati gli organi collegiali 
istituiti in ambito scolastico e quelli istituiti nel resto dell'amministrazione della pubblica 
istruzione è stato affermato che gli organi collegiali deputati alla gestione della scuola 
costituiscono una partecipazione dall'interno, indispensabile perchè la scuola abbia i caratteri 
della comunità, mentre al livello di distretto si realizza la partecipazione dall'esterno affinchè 
la scuola come comunità interagisca con la più vasta "comunità sociale e civica"248• 
Naturalmente questa tesi non è accettabile nel momento in cui si attribuisce ai 
rappresentanti dei genitori il compito di portare all'interno degli organi collegiali le istanze 
presenti nella più vasta comunità sociale249• 
Comunque questa tesi conferma come l'elaborazione dei decreti delegati istitutivi degli 
organi collegiali sia frutto di un compromesso che ha raggiunto nei diversi organi punti di 
equilibrio peculiari. 
L'importante è che con l'introduzione degli organi collegiali nella scuola si è 
effettivamente fatto un passo avanti verso principi di partecipazione dei cittadini 
all'organizzazione di un servizio pubblico tanto importante e verso un reale decentramento del 
servizio realizzatosi proprio in forza dell'attribuzione di autonomi poteri di indirizzo a questi 
organi250• 
C'è solo da auspicare che l'imminente riforma di queste strutture sia effettivamente 
un'occasione per potenziarle e non, in nome dell'efficienza, per tornare ad una gestione 
interamente burocratica e monocratica del servizio pubblico. 
248 U Pototschnig, Organi collegiali e partecipazione nella gestione della scuola, in Annali P. I., Quaderni, 17 4, 
12 ss., ad avviso dell'autore a livello provinciale ed a livello nazionale i due momenti si confondono tra loro. 
249 Il significato da attribuirsi al termine "comunità scolastica" utilizzato nell'art. 3 del T.U. dipenderà quindi 
anche dalle dal significato giuridico che si ritiene preferibile attribuire alla presenza dei genitori degli alunni 
negli organi collegiali della scuola. 
250 Per una visione generale dei complessi rapporti giuridici esistenti tra membri dell'organo collegiale, organo 
collegiale ed organizzazione amministrativa e quindi per un'analisi degli interessi istituzionalmente rappresentati 
nei procedimenti collegiali: G. B. Verbari, voce Organi Collegiali, in Enc. dir., Milano 1981. 
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Capitolo II: L'amministrazione periferica della pubblica istruzione. 
1. Gli uffici scolastici regionali. 
L'amministrazione periferica della pubblica istruzione comprende: 1) gli uffici 
scolastici regionali; 2) i Provveditorati agli studi, presso i quali operano il Consiglio scolastico 
provinciale e il Consiglio d'Amministrazione provinciale, nonchè altri organi collegiali 
minori; 3) i Distretti scolastici. 
Delle scuole e dei circoli didattici tratteremo nell'ultimo capitolo perchè, pur facendo 
parte in un certo senso dell'amministrazione periferica della pubblica istruzione sono dotati di 
notevole autonomia ed in prospettiva di personalità giuridica. 
Gli uffici scolastici regionali hanno sede nel capoluogo di ogni regione251 e 
provvedono, alle dipendenze del Ministro, allo svolgimento di compiti inerenti alle procedure 
concorsuali per il personale della scuola e per il personale dell'amministrazione scolastica 
periferica, al calendario scolastico nonchè ad altri compiti previsti dal T.U .. 
Le funzioni di sovrintendente scolastico sono affidate dal Ministro della P .I., ai sensi 
degli artt. 19 e 25 del d. lgs. n. 29/93 a funzionari che rivestono la qualifica di dirigente. 
L'art. 19, commi due e tre, del d. lgs. n. 29/93 disciplina sia le modalità di 
conferimento di incarichi di livello dirigenziale generale, sia di quelli di livello dirigenziale, 
entrambi attribuiti alla competenza ministeriale, ma regolati da procedimenti che prevedono 
l'intervento di soggetti diversi. 
Difficile dire se si tratti di un incarico di dirigenza generale o di semplice dirigenza. 
Pare di capire comunque che si tratti di un ufficio di livello dirigenziale perchè altrimenti vi 
sarebbe stato un riferimento al livello particolarmente elevato dell'incarico ed al 
coinvolgimento del Presidente del consiglio nel procedimento di conferimento dello stesso. 
Anche i compiti attribuiti al sovrintendente sono riconducibili al potere di direzione di 
cui è titolare anche un ufficio di livello dirigenziale. 
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Il riferimento al fatto che il sovrintendente deve operare alle dipendenze del ministro 
naturalmente va inteso alla luce dei principi, sopra esposti, espressi dal d.lgs. n. 29/93 secondo 
cui il Ministro non ha più poteri di gerarchia nei rapporti con gli uffici sottoordinati ma solo 
potere di emanare atti di indirizzo. 
Il riferimento alle "dipendenze del ministro" può valere al più ad escludere la 
possibilità di atti di indirizzo amministrativo volti a specificare gli atti di indirizzo politico 
adottati dal ministro che possano in qualche modo incidere sull'attività del sovrintendente, e 
quest'aspetto fa pensare che si tratti di un incarico di livello dirigenziale generale e non di 
semplice livello dirigenziale. 
Originariamente gli uffici scolastici regionali avevano competenze m materia di 
edilizia scolastica, oggi ripartite tra regioni province e comuni. 
251 Art. 613 del T.V .. 
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2. Il Provveditorato agli studi. 
Il provveditorato agli studi ha sede nel capoluogo di ogni Provincia. 
Anche in questo caso, come per il sovrintendente l'art. 614, comma secondo, del T.U. 
si limita ad affermare che il Ministro nomina il Provveditore ai sensi degli artt. 19 e 25 del d. 
lgs. n. 29/93 tra funzionari che rivestono la qualifica di dirigente. 
Nuovamente dunque è difficile comprendere se si tratti di un ufficio dirigenziale 
generale o semplicemente dirigenziale. In questo caso, data l'estrema importanza delle 
funzioni attribuite al provveditore e il più grande margine di discrezionalità di cui gode 
sarebbe forse opportuno che l'ufficio sia di livello di dirigenza generale. 
L'art. 616 del T.U. comunque dispone che gli uffici dell'amministrazione centrale e 
periferica della P.I. sono ridefiniti ai sensi degli artt. 2, 5, 6 e 31 del d. lgs. n. 29/93. 
Al momento di questa ridefinizione si comprenderà con chiarezza la posizione del 
sovrintendente e del provveditore agli studi nel disegno generale tracciato dal d. lgs. n. 29/93. 
Le funzioni del provveditore agli studi sono indicate dal terzo comma dell'art. 614 del 
T.V.: 
"Il provveditore agli studi sovrintende, alle dipendenze del Ministro, alla istruzione 
materna, elementare, media, secondaria superiore ed artistica; vigila sull'applicazione delle 
leggi e dei regolamenti negli istituti d'istruzione pubblica e privata della provincia; dispone 
nei casi più gravi e urgenti la temporanea sospensione delle lezioni; promuove e coordina le 
iniziative ed i provvedimenti utili alla maggiore efficienza degli studi e svolge tutti gli altri 
compiti, demandatigli dalle disposizioni del presente testo unico e da altre disposizioni d 
legge". 
In ambito provinciale il Provveditore è il punto di riferimento dell'organizzazone della 
pubblica istruzione. Spetta a lui, oltre ad una serie di attività specificamente indicate dalla 
legge, verificare che sul territorio il servizio pubblico sia effettivamente erogato in modo 
conforme alle disposizioni esistenti in materia. 
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Le sue competenze sono estese anche sulle scuole private esistenti nella provincia 
rispetto alle quali ha poteri di controllo e in alcuni casi ha anche il potere di rilasciare 
l'autorizzazione o l'atto che ammette il riconoscimento legale. 
In particolare esercita poteri di vigilanza sulle scuole materne ed elementari non statali 
avvalendosi del direttore didattico competente per territorio, stipula la convenzione di 
parificazione delle scuole elmentari non statali, autorizza l'apertura di scuole elementari 
sussidiate. 
Per le scuole superiori esercita poteri di vigilanza sulle istituzioni scolastiche non 
statali e sui corsi e può disporre ispezioni. 
Il provveditore agli studi dirige l'ufficio scolastico provinciale. 
Anche l'ufficio scolastico provinciale dovrebbe essere ristrutturato sulla base dei 
principi posti dal d. lgs. n. 29193 e quindi, se vi sono al suo interno degli uffici di livello 
dirigenziale, dovrebbe essere attribuito a questi il potere di adottare i provvedimenti concreti 
mentre al provveditore dovrebbe essere riservato il potere di adottare atti di indirizzo 
amministrativo, specificazione dell'indirizzo politico stabilito dal Ministro. 
Il T.U. invece, pur essendo stato emanato dopo il d. lgs. n. 29193 ha mantenuto 
inalterato il sistema precedente ed ha previsto per il Provveditore la competenza ad adottare 
sostanzialmente tutti i provvedimenti concreti di competenza del Provveditorato. 
Al provveditore sono attribuite numerose competenze specifiche soprattutto in materia 
di personale. I compiti attribuiti al provveditore in materia di personale in realtà non 
contraddicono l'inserimento dell'ufficio da questi ricoperto tra quelli di livello dirigenziale 
generale perchè ai dirigenti generali l'art. 16, comma 1 lett. e), del d. lgs. n. 29193 attribuisce 
la competenza ad adottare "atti di gestione del personale", attività organizzatoria che può 
rientrare nel genus degli atti di indirizzo amministrativo. 
Il provveditore deve amministrare i ruoli provinciali del personale scolastico (art. 398, 
II comma, del T.U.) e quindi adottare gli atti inerenti lo stato giuridico e la carriera del 
personale252 ; deve curare l'espletamento dei concorsi per soli titoli di accesso ai ruoli del 
252 L'art. 23 , comma 5, della legge 23.12.1994, n. 724 (misure di razionalizzazione della finanza pubblica) 
dispone: "tutti i provvedimenti riguardanti il personale docente, educativo, amministrativo, tecnico ed ausiliario 
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personale docente delle scuole di ogni ordine e grado e nomina in questo caso le commissioni 
giudicatrici; conferisce le supplenze anuali per la copertura delle cattedre e dei posti che 
risultino effettivamente vacanti e disponibili entro la data del 31 dicembre253 ; attribuisce gli 
incarichi di presidenza di durata annuale nelle scuole superiori. 
Abbiamo già visto, a proposito dei compiti attribuiti al consiglio di disciplina istituito 
all'interno del C.P.N.I., che in alcuni casi spetta al provveditore agli studi l'adozione del 
provvedimento finale del procedimento disciplinare a carico del personale direttivo e docente. 
Ulteriori competenze sono attribuite al provveditore agli studi in materia di istituzione 
di scuole: al provveditore compete istituire le nuove sezioni di scuole materne statali nel 
rispetto del piano annuale di istituzione delle nuove istituzioni di scuole materne statali nella 
provincia determinato con decreto ministeriale; con decreto del provveditore agli studi sono 
anche istituite le scuole elementari statali. 
Al Provveditore sono anche attribuiti poteri organizzativi e di vigilanza nei confronti 
degli organi collegiali dei circoli, degli istituti e distrettuali. 
In base all'art. 27 del T.U. al Provveditore agli studi, sentito il parere obbligatorio del 
Consiglio scolastico provinciale, spetta ripartire i fondi per il funzionamento amministrativo e 
didattico dei consigli di circolo, d'istituto e distrettuali254• 
eventi effetto sul trattamento economico, ivi compresi quelli concernenti il riconoscimento di servizi e la 
ricostruzione e progressione di carriera, nonchè i provvedimenti di accettazione di dimissioni volontarie ovvero 
di collocamento a riposo per anzianità di servizio e per limiti di età del medesimo personale, sono devoluti alla 
competenza dei capi d'istituto, sentiti i coordinatori amministrativi, in aggiunta a quelle già ad essi attribuite. 
Con regolamento ministeriale, da emanare ai sensi dell'art. 17 della legge 23 agosto 1988, n. 400, saranno 
individuati i singoli provvedimenti che, per effetto della presente disposizione, sono di competenza del capo 
d'istituto. gli analoghi provvedimenti riguardanti il personale direttivo della scuola restano di competenza dei 
provveditori agli studi. Il predetto decentramento degli atti di stato giuridico ed economico non può comportare 
comunque incrementi delle dotazioni organiche del personale amministrativo delle scuole di ogni ordine e 
grado." 
253 Ai sensi degli artt. 520 e 522 del T.U. per il conferimento delle supplenze bisogna rispettare una graduatoria 
provinciale curata dal provveditore secondo le modalità ed i termini che sono stabiliti con ordinanza del ministro 
della pubblica istruzione, ordinanza emanata sentiti i rappresentanti delle organizzazioni sindacali di categoria 
maggiormente rappresentativi. 
254 La legge, art. 27, terzo comma del T.U., detta anche i criteri che devono presiedere all'assegnazione dei fondi 
: "3. I contributi per le spese di funzionamento amministrativo e didattico a favore delle istituzioni di cui al 
comma 1 sono erogati, tenuto conto della popolazione scolastica, del numero delle classi, delle esigenze dei 
diversi tipi di scuola o istituto nonchè delle esigenze di funzionamento dei distretti e dei relativi programmi di 
attività dai competenti provveditori agli studi ... " 
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Inoltre il Provveditore approva i bilanci preventivi e le eventuali variazioni, sentita la 
giunta esecutiva dei consogli scolastici provinciali, nonchè i conti consuntivi255 dei circoli 
didattici, degli istituti d'istruzione secondaria e dei distretti. 
Il Provveditore agli studi vigila altresì sul regolare funzionamento degli organi 
collegiali di circolo e d'istituto. In caso di irregolarità, invita gli organi a provvedere 
tempestivamente ad eliminare le cause delle irregolarità stesse. 
Ulteriormente il Provveditore, in caso di persistenti e gravi irregolarità o d mancato 
funzionamento del consiglio di circolo o d'istituto e del consiglio scolastico distrettuale, 
sentito il consiglio scolastico provinciale, procede allo scioglimento del consiglio256 (art. 28, 
settimo comma, del T.U.). 
In caso poi di conflitto di competenza tra organi a livello sub-provinciale decide il 
Provveditore agli studi, sentito il consiglio scolastico provinciale. 
Dal potere di vigilare sul regolare funzionamento degli organi, di approvare i relativi 
bilanci e di sciogliere gli organi collegiali sub provinciali è stato ricavato la sussistenza in 
capo al provveditore di un ampio potere di vigilanza su questi organi, comprensivo del potere 
di annullamento degli atti da questi adottati257 • 
In verità, pur sussistendo sul punto una giurisprudenza divisa258, è da escludere che il 
Provveditore agli studi abbia il potere di annullare gli atti illegittimi. Infatti non sussiste alcun 
255 L'approvazione dei conti consuntivi avviene sulla base di un parere di una commissione formata da due 
funzionari della carriera dirigenziale o di qualifica funzionale non inferiore alla settima appartenenti uno 
all'ufficio scolastico provinciale e l'altro alla competente ragioneria provinciale dello Stato, nonchè da un 
rappresentante dei genitori degli allievi, membro del consiglio scolastico provinciale preferibilmente esperto in 
materia amministrativo-contabile (art. 28, terzo comma, del T.U.). 
256 Per gli stessi motivi il Ministro della Pubblica Istruzione, sentito il Consiglio nazionale della pubblica 
istruzione, procede alo scioglimento del consiglio scolastico provinciale (art. 28, ottavo comma, del T.U.). 
257 N Daniele, La pubblica istruzione, Milano 1986, pag. 14 7 ritiene sussistente in capo al Provveditore la 
potestà di annullamento degli atti illegittimi adottati dagli organi collegiali poichè, mentre la potestà di 
annullamento è insita nel potere di vigilanza altrettanto non può dirsi per la potestà di sciolglimento che deve 
essere consentita da espresse norme. 
258 A favore della sussistenza del potere di annullamento degli atti consiliari illegittimi da parte del provveditore 
agli studi tra le tante Cons. Stato, sez. II, 12 gennaio 1983, n. 1114 in Cons. stato 1985, I, 1275 che ha statuito " 
Il Provveditore agli studi ha il potere di annullare le deliberazioni illegittime degli organi collegiali della scuola, 
non nell'esercizio di un normale controllo sugli atti, bensì nell'esplicazione di poteri di autotutela; egli, pertanto, 
nell'esercizio di tale potere deve prudentemente apprezzare le esigenze di pubblico interesse all'eliminazione 
degli atti illegittimi, in base ai principi generali che presiedono all'invalidazione d'ufficio". 
Nega la sussistenza di questo potere, tra le tante, T.A.R. Piemonte, 5 luglio 1978, n. 357, in Trib. amm. reg. 
1979, Il, 131 con nota di N. Rizzi. In questa sentenza il giudice afferma: " Il rapporto intercorrente tra il 
Provveditore agli studi e gli organi collegiali della scuola non trova fondamento in un rapporto di 
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rapporto gerarchico tra gli organi collegiali istituti a livello sub provinciale ed il Provveditore. 
Ciò è dimostrato dal fatto che a questi organi, come vedremo tra poco, sono attribuite 
competenze specifiche ed esclusive che non consentono ad alcun altro organo di interferire nel 
loro esercizio pena la vanificazione del riparto di competenze operato dalla legge259• 
Neppure si può sostenere che l'annullamento degli atti illegittimi dei consigli da parte 
del Provveditore è esercizio del potere di autotutela di cui sono titolari tutte le pubbliche 
amministrazioni, in quanto la giurisprudenza richiede che l'atto di annullamento dell'atto 
illegittimo venga adottato con lo stesso procedimento e da parte dello stesso soggetto che ha 
adottato l'atto annullato ed in ogni caso non vi è nessuna norma che attribuisca tale potere al 
Provveditore. 
sopraordinazione di tipo latu sensu gerarchico, in quanto tale eventualità appare agli antipodi rispetto alle 
dichiarate finalità che il Legislatore ha inteso perseguire attraverso l'istituzione di tali organismi di governo della 
scuola, finalizzati allo scopo di creare una nuova comunità scolastica a base partecipativa, che interagisca con la 
più vasta comunità sociale e civica e che si fondi su organi collegiali in larga parte elettivi, dotati di ampia 
autonomia deliberativa nelle materie ad essi devolute, nonchè di autonomia di gestione dei fondi assegnati e di 
autonomia di bilancio; pertanto spetta al provveditore nei confronti dei suddetti organi collegiali il generale 
potere di vigilanza, estrinsecantesi nel sindacato sulla "irregolarità" dell'attività degli organi in questione, ma non 
anche nel sindacato sulla legittimità dei singoli atti da questi assunti. 
259 D. Sorace, I nuovi organi collegiali della scuola al lavoro: prime considerazioni, in Foro amm. 1975, IL 340, 
nega assolutamente che esista un rapporto gerarchico tra Provveditori agli studi ed organi consiliari ed anco di 
più esclude che il provveditore abbia il potere di annullare provvedimenti illegittimi nell'esercizio di un potere di 
controllo. 
Si sofferma sui poteri di controllo attribuiti al provveditore anche R. Ferrara, Il distretto scolastico: 
partecipazione ed organizzazione, in Foro amm. 1977, 630 ss 
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3. Organi collegiali operanti presso 1 provveditorati agli studi: il 
Consiglio scolastico provinciale. 
Anche presso l'amministrazione periferica della pubblica istruzione operano una serie 
di organi collegiali che intervengono nello svolgimento delle funzioni attribuite ai rami 
dell'amministrazione ove sono inseriti. 
In particolare il provveditorato agli studi ricorda, su base provinciale, la struttura del 
Ministero. 
Anche presso il provveditorato, come presso il Ministero, è stato istituito un Consiglio 
di Amministrazione. 
Tale Consiglio di Amministrazione era formato dal provveditore agli studi, da un 
preside, da un direttore didattico e da tre rappresentanti del personale non insegnante delle 
scuole statali. Dopo l'entrata in vigore del d. lgs. n. 29193 non fanno più parte dell'organo i 
rappresentanti del personale. 
Questo consiglio di amministrazione svolge le funzioni, ad esso attribuite da diverse 
fonti normative, in relazione al rapporto d'impiego del personale amministrativo tecnico ed 
ausiliario. 
L'organo collegiale sicuramente più importante che opera presso i provveditorati agli 
studi è il Consiglio scolastico provinciale. 
E' disciplinato dagli artt. 22 e ss. del T.U. ed è uno degli organi collegiali istituiti dal 
D.P.R. 31 maggio 1974 n. 416 in attuazione della delega contenuta nella legge 30 luglio 1973 
n. 477. 
E' un organo di cui fanno parte rappresentanti di diversi soggetti sociali. Per rendere 
più comprensibile l'esposizione cercheremo prima di indicare la composizione e le 
competenze del collegio per soffermarci poi sulle conseguenze sistematiche 
sull'organizzazione del servizio pubblico dell'istruzione che l'istituzione di quest'organo 
comporta. 
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Vi fanno parte un numero di componenti variabile da un minimo di 42 ad un massimo 
di 66 persone. il numero dei membri dipenderà dalla popolazione scolastica della provincia, 
dal numero delle unità scolastiche e dal personale direttivo docente ed amministrativo tecnico 
ed ausiliario delle scuole. 
Fanno parte del Consiglio scolastico provinciale innanzi tutto 6 membri di dritto: il 
provveditore agli studi; l'assessore alla pubblica istruzione dell'amministrazione provinciale o, 
in sua rappresentanza, un consigliere provinciale; tre rappresentanti dei comuni della 
provincia, eletti dalle rappresentanze comunali dei consigli distrettuali della provincia, uno di 
questi seggi deve essere riservato alla minoranza; un rappresentante del Consiglio regionale. 
La metà dei seggi complessivamente attribuiti all'organo è riservata al personale 
docente delle scuole statali della provincia (90%) e del personale docente delle scuole 
pareggiate, parificate e legalmente riconosciute ( 10% ). 
I rimanenti posti sono così ripartiti: il 20% ai rappresentanti del personale direttivo 
delle scuole statali; il 10% ai rappresentanti del personale amministrativo, tecnico ed 
ausiliario delle scuole statali; il 5% ai rappresentanti del personale degli uffici 
dell'amministrazione scolastica periferica funzionanti nella provincia; il 5 % del personale 
dirigente delle scuole pareggiate, parificate e legalmente riconosciute comprese nella 
provincia; il 25 % ai rappresentanti dei genitori degli alunni delle scuole statali, pareggiate, 
parificate e legalmente riconosciute comprese nella provincia; il 35% ai rappresentanti del 
mondo dell'economia e del lavoro. 
I rappresentanti del personale docente costituiscono la maggioranza dell'organo, vi è, a 
differenza che nel C.N.P .I., una rappresentanza di una certa consistenza dei genitori degli 
alunni, vi è un tentativo di coordinare le scelte attinenti il mondo della scuola con quelle 
attinenti la comunità sociale complessiva attraverso la presenza di rappresentanti 
dell'amministrazione provinciale, dei comuni della provincia e del consiglio regionale, vi è 
una rappresentanza significativa anche del mondo dell'economia e del lavoro. 
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Significativa è anche la presenza di rappresentanti del personale260 e dei genitori degli 
alunni delle scuole non statali pareggiate, parificate o legalmente riconosciute. 
Il consiglio scolastico provinciale è un organo collegiale che interviene nell'esercizio 
di funzioni amministrative volte a conformare ed organizzare il servizio pubblico 
dell'istruzione. 
I soggetti che sono chiamati a far parte di quest'organo sono soggetti istituzionalmente 
competenti a versare nei procedimenti cui partecipa l'organo l'interesse di cui sono portatori. 
Il legislatore ha voluto che, nell'esercizio delle competenze attribuite al Consiglio 
scolastico provinciale, si tenga conto anche degli interessi espressi dai soggetti che 
preferiscono servirsi o che operano nel servizio pubblico erogato dalle scuole private. 
Come il C.N.P.I., anche il Consiglio Scolastico Provinciale viene organizzato al suo 
interno con la costituzione di diversi organi261 un Presidente, due vicepresidenti e la giunta 
esecutiva. 
Inoltre sono formati tre distinti consigli di disciplina per il personale docente della 
scuola materna, elementare e media262• 
In analogia a quanto già visto a proposito del consiglio Nazionale, anche il Consiglio 
scolastico provinciale si organizza con regolamento interno in sezioni verticali per singole 
materie ed orizzontali per gradi di scuola. Il consiglio affronta nel plenum dei suoi 
componenti solo le materie comuni a tutte le scuole, altrimenti le funzioni sono esercitate 
dalle singole sezioni. 
Le competenze del Consiglio scolastico provinciale riguardano le scuole materne, 
elementari e medie esistenti nella provincia. 
Al Consiglio scolastico provinciale sono attribuite rilevanti funzioni di indirizzo, tanto 
che sembra essere questo l'organo di indirizzo dell'amministrazione periferica più che il 
Provveditore, il quale, per molti aspetti delle sue competenze, appare vincolato dalle decisioni 
26° Come sopra evidenziato anche nel Consiglio nazionale della pubblica istruzione siede una rappresentanza di 
personale proveniente dalle scuole non statali. 
261 Si usa l'espressione organi perchè si tratta di unità organizzative previste espressamente dalla legge che, per 
disposto della stessa, devono intervenire necessariamente nel procedimento che porta alla formazione della 
volontà dell'ente o dell'organo collegiale complessivo. 
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dell'organo collegiale. Vale la pena di analizzare partitamente le competenze più significative 
attribuite a quest'organo. 
Il Consiglio scolastico provinciale: 
a) esprime pareri al provveditore agli studi e alla regione sui piani annuali e pluriennali 
di sviluppo e di distribuzione territoriale delle istituzioni scolastiche ed educative, 
indicandone le priorità, tenendo conto delle proposte dei consigli scolastici distrettuali della 
provincia263 ; tali pareri sono vincolanti per le materie demandate alla competenza del 
provveditore agli studi. 
In questo caso il Consiglio interviene nell'adozione di un atto di indirizzo264 e deve 
esprimere un parere che tenga conto delle proposte dei consigli scolastici rappresentativi di 
territori limitati facenti parte della provincia, quindi il parere del consiglio scolastico 
provinciale deve essere una sintesi ed un coordinamento delle proposte dei consigli distrettuali 
e deve anche indicare un preciso ordine di priorità. Per le materie demandate alla competenza 
del provveditore il parere è vincolante. 
Cioè il provveditore nell'adottare gli atti di sua competenza non potrà discostarsi 
dall'indirizzo stabilito dal Consiglio. In questo senso il Consiglio appare essere il vero organo 
di indirizzo della politica scolastica provinciale ed il provveditore per certi aspetti appare 
essere l'organo cui compete l'attuazione dell'indirizzo fissato dal Consiglio. 
b) indica i criteri generali per il coordinamento a livello provinciale dei servizi di 
orientamento scolastico, di medicina scolastica e di assistenza psico - pedagogica, tenuto 
conto dei programmi formulati dai consigli scolastici distrettuali. 
262 I consigli di disciplina formati all'interno del consiglio scolastico provinciale hanno il potere di emettere 
pareri vincolanti sull'inflizione di sanzioni disciplinari così come quelli istituiti all'interno del C.N.P.I.. 
263 L'art. 4, comma 2, della legge 11.01.1996, n. 23 (Norme per l'edilizia scolastica) dispone: 
"2. La programmazione dell'edilizia scolastica si realizza mediante piani generali triennali e piani annuali di 
attuazione predisposti ed approvati dalle regioni, sentiti gli uffici scolastici regionali, sulla base delle proposte 
formulate dagli enti territoriali competenti sentititi gli uffici scolastici provinciali che all'uopo adottano le 
procedure consultive dei consigli scolastici distrettuali e provinciali". 
Dal coordinamento sistematico delle due disposizioni, questa appena riportata e quella che afferma che il parere 
del consiglio scolastico provinciale è vincolante nelle materie demandate alla competenza del provveditore, si 
deve ritenere che il parere dell'ufficio scolastico provinciale non si può discostare da quello del consiglio 
scolastico provinciale. 
264 che potrebbe qualificarsi politico avendo come punto di riferimento il territorio della provincia, 
amministrativo avendo come punto di riferimento la programmazione nazionale. 
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Anche in questo caso il consiglio scolastico provinciale appare la sede ove, essendo 
rappresentati gli interessi, afferenti al mondo della scuola, dell'intero territorio provinciale, si 
deve coordinare la programmazione formulata dai consigli distrettuali sì da renderla organica 
e coerente agli interessi dell'intera Provincia. 
c) approva i piani provinciali istitutivi dei corsi di istruzione ed educazione degli 
adulti. 
Anche in questo caso il consiglio è l'organo competente ad adottare definitivamente un 
atto di indirizzo265 • 
d) formula al Ministro della pubblica istruzione e alla regione proposte per il 
coordinamento delle iniziative in materia di adempimento dell'obbligo scolastico, di 
attuazione del diritto allo studio, nonchè di educazione permanente. 
Il consiglio scolastico provinciale ha in questo ambito un potere di iniziativa 
relativamente ad attività amministrative di coordinamento di iniziative, volte a conformare ed 
a rendere effettiva la garanzia delle situazioni giuridiche soggettive degli utenti del servizio 
pubblico istruzione, di competenza del ministro o della regione. 
e) accerta ed indica il fabbisogno di edilizia scolastica per la formulazione dei relativi 
piani di finanziamento. 
Anche in questo caso al consiglio spetta il compito di esprimere gli interessi del 
territorio provinciale in relazione ad un'ottimale organizzazione del servizio pubblico 
dell'istruzione. 
f) determina i criteri generali per l'utilizzazione, al di fuori dell'orario scolastico, dei 
locali e delle attrezzature delle scuole, ed esprime al provveditore agli studi parere in ordine al 
piano di utilizzazione degli edifici e locali scolastici disponibili. 
E' un'altra competenza riservata al consiglio di adottare atti amministrativi di indirizzo, 
o pareri funzionali ad atti di indirizzo in merito alla conformazione ed all'erogazione del 
servizio pubblico dell'istruzione ed all'utilizzo delle strutture a ciò destinate. 
265 Ad avviso di A. Summa, Il nuovo consiglio scolastico provinciale, riv. giur. scuola, 1980, 21 ss., si tratta di 
una funzione di controllo, ed è certamente una delle più notevoli, sia perchè trattasi di una competenza diretta 
che comporta l'assunzione di una responsabilità sul piano decisionale, sia per il contenuto profondamente sociale 
che tale attività possiede. 
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g) esprime al provveditore agli studi pareri obbligatori sui ritardi di promozione, sulla 
decadenza e sulla dispensa dal servizio, sulla riammissione in servizio del personale docente 
della scuola materna, elementare e media. 
Come abbiamo ampiamente esposto nel primo capitolo gli insegnanti sono titolari 
della libertà costituzionalmente garantita d'insegnamento. 
Acquisire in merito a certi passaggi particolarmente delicati e significativi della 
carriera degli insegnanti, il parere obbligatorio del consiglio scolastico provinciale significa 
consentire quest'organo un controllo ed una partecipazione all'adozione di atti che 
potenzialmente possono incidere sulla libertà d'insegnamento, 
E' vero che, secondo il disegno organizzatorio formulato dal d. lgs. n. 29/93, gli atti di 
"gestione del personale" spettano ai dirigenti generali, ma è anche vero che laddove è 
necessario garantire ai dipendenti, nell'esercizio delle funzioni loro attribuite, una particolare 
sfera di autonomia, il coinvolgimento di un organo collegiale, ove sono ampiamente presenti 
soggetti titolari delle stesse situazioni soggettive, nell'adozione di atti relativi al rapporto 
d'impiego che potrebbero oggettivamente comprimere l'ambito di autonomia riservato al 
personale, può essere una garanzia del corretto esercizio del potere di adozione di tali atti. 
h) esprime parere vincolante sui trasferimenti d'ufficio del personale docente della 
scuola materna elementare e media per accertata situazione d'incompatibilità di permanenza 
nella scuola o nella sede. 
Non si può che richiamare quanto già esposto a proposito dell'analogo potere attribuito 
al Consiglio nazionale della pubblica istruzione. 
i) esprime al provveditore agli studi parere obbligatorio sulle proposte di ripartizione 
dei fondi destinati alle spese di funzionamento dei distretti scolastici, dei circoli didattici e 
degli istituti. 
E' una competenza molto importante perchè intervenire, pur con un parere non 
vincolante, in merito all'attribuzione di fondi alle strutture organizzative destinate 
all'organizzazione ed all'erogazione del servizio pubblico dell'istruzione sul territorio 
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provinciale, significa partecipare significativamente alla determinazione della quantità e della 
qualità dell'attività che queste strutture potranno erogare266• 
1) formula annualmente una relazione sull'andamento generale dell'attività scolastica e 
dei servizi scolastici della provincia, anche sulla base delle relazioni dei consigli scolastici 
distrettuali dei consigli di circolo e di istituto e dell'amministrazione scolastica periferica. 
Anche nell'esercizio di quest'attività, in un certo senso destinata ad apportare materiale 
conoscitivo all'amministrazione scolastica nel suo complesso ed a tutti gli organi chiamati a 
svolgervi funzioni amministrative, il consiglio scolastico provinciale si rivela come il luogo 
ove comporre una sintesi dell'attività espressa dai consigli scolastici di minor riferimento 
territoriale. 
Al consiglio scolastico provinciale sono attribuite anche altre competenze di minor 
rilievo su cui non è possibile soffermarsi267, merita però menzione la potestà attribuita al 
consiglio di esprimere parere al provveditore agli studi in ordine ai ricorsi proposti contro le 
decisioni in materia disciplinare degli alunni, adottate dai consigli di classe e dalla giunta 
esecutiva degli istituti. 
Sul potere disciplinare sugli alunni attribuito a determinati organi della scuola ci 
soffermeremo nel trattare della composizione e delle funzioni di questi organi. 
Al momento è sufficiente richiamare l'attenzione sul fatto che l'esercizio del potere 
disciplinare può incidere sul diritto, costituzionalmente sancito, dell'alunno a fruire delle 
prestazioni del servizio pubblico istruzione, di conseguenza l'esercizio di tale potere deve 
essere circondato da particolari garanzie e tra queste vi è la possibilità di proporre ricorso al 
266 Il d. lgs. n. 29193 ha espresso chiaramente il principio secondo cui la distribuzione delle risorse disponibili ai 
diversi uffici di cui si compone l'organizzazione è un atto di indirizzo politico od amministrativo a seconda del 
livello in cui viene posto in essere. Infatti l'art. 14, comma 1, lett. b) del d. lgs. n. 29/93 dispone che il ministro: 
"b) assegna, a ciascun ufficio di livello dirigenziale generale, una quota parte del bilancio dell'amministrazione, 
commisurata alle risorse finanziarie, riferibili ai procedimenti o subprocedimenti attribuiti alla responsabilità 
dell'ufficio, ed agli oneri per il personale e per le risorse strumentali ad esso assegnati". 
L'art. 16, comma 1, lett. b) del d. lgs. n. 29193 statuisce che dirigenti generali: 
"b) curano l'attuazione dei programmi definiti dal Ministro ed a tal fine adottano progetti, la cui gestione è 
attribuita ai dirigenti, indicando le risorse occorrenti alla realizzazione di ciascun progetto". 
267 Tra le altre competenze attribuite al Consiglio vi è anche quella di "provvedere su ogni altro argomento 
devoluto alla sua competenza in merito alla organizzazione ed al funzionamento della scuola e ad ogni latra 
attività ad essa connessa e si pronunzia su tutte le questioni che il provveditore agli studi ritenga di sottoporgli". 
Il Consiglio quindi è una sorta di organo titolare istituzionalmente di un potere consultivo di cui il provveditore 
può acquisire il parere ogni volta lo ritenga opportuno. 
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provveditore e l'obbligo per il provveditore di acquisire il parere di un organo collegiale 
ampiamente rappresentativo quale il consiglio scolastico provinciale. 
Il D.P.R. n. 416 del 1974, istitutivo degli organi collegiali della scuola, ha voluto 
attribuire al Consiglio scolastico provinciale il ruolo di vero e proprio organo di indirizzo 
dell'amministrazione scolastica provinciale. 
Abbiamo già accennato al fatto che, almeno in relazione alle materie attribuite alla 
competenza del consiglio scolastico provinciale, il Provveditore assume quasi una funzione 
"esecutiva" rispetto agli atti di indirizzo adottati dall'organo collegiale rappresentativo. 
Questo rilievo è confermato dal ruolo assunto dal provveditore all'interno del 
Consiglio, egli infatti non deve presiedere il consiglio, bensì deve presiedere la Giunta 
esecutiva dello stesso. 
Alla giunta esecutiva268 la legge attribuisce il compito di "preparare i lavori del 
consiglio provinciale, fissare l'ordine del giorno e curare l'esecuzione delle delibere del 
consiglio stesso". 
Al provveditore dunque spetta presiedere l'organo che ha il compito di eseguire le 
deliberazioni del Consiglio ma anche di indirizzarle sia preparando le proposte di delibera sia 
fissando l'ordine del giorno. 
In questo modo si è cercato di rendere anche più efficace il lavoro del consiglio 
affidando ad un organo presieduto da un alto dirigente dell'amministrazione della pubblica 
istruzione il compito di preparare e quindi programmare ed indirizzare i lavori dell'organo 
collegiale. 
Il provveditorato agli studi, secondo il disegno tracciato dalle leggi vigenti, è parte del 
Ministero della Pubblica istruzione. 
Come abbiamo visto anche agli uffici periferici del Ministero va applicata la nuova 
organizzazione ricavabile dal d. lgs. n. 29/93. Pur tuttavia il potere di indirizzo, che secondo il 
d. lgs. n. 29/93 dovrebbe essere attribuito al dirigente dell'ufficio è, almeno in parte, attribuito 
268 La giunta esecutiva è formata da otto membri e dal provveditore agli studi che ne è presidente; gli otto 
membri sono eletti dal consiglio riservando almeno il 50% ai docenti. 
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ad un organo collegiale, ampiamente rappresentativo di interessi afferenti al mondo della 
scuola. 
Probabilmente però la contraddizione è più apparente che reale, il comma 3, dell'art. 3 
del d.lgs. n. 29/93, infatti tra l'altro statuisce: "le amministrazioni pubbliche i cui organi di 
vertice non siano direttamente o indirettamente espressione di rappresentanza politica, 
adeguano i loro ordinamenti al principio della distinzione tra indirizzo e controllo da un lato, e 
gestione dall'altro". 
E' vero che i provveditorati non sono amministrazioni autonome però è anche vero che 
il Consiglio scolastico provinciale, istituito presso i provveditorati, è sicuramente espressione 
di rappresentanza politica e quindi, secondo un principio espresso dalla disposizione appena 
riportata, dovrebbe essere per eccellenza organo competente ad esprimere il potere di indirizzo 
riservato ai provveditorati agli studi. 
Il d. lgs. n. 29/93, per quanto possibile, deve essere integrato con gli ordinamenti 
esistenti presso le singole amministrazioni. La legge, nell'istituire i consigli scolastici 
provinciali ha voluto costruire un organo collegiale rappresentativo in grado di esprimere 
diversi interessi e, sopra tutto, data la sua composizione e l'elettività della gran parte dei suoi 
membri, è un organo in grado di esprimere un indirizzo proprio, potenzialmente non 
coincidente con quello ministeriale. 
E' da ritenersi che, nell'ambito delle competenze riservate al consiglio scolastico 
provinciale, la legge abbia voluto privilegiare questo potere di indirizzo rispetto a quello 
ministeriale ed eventualmente a quello espresso dal provveditore. 
In altre parole, l'indirizzo politico del ministro è sicuramente vincolante anche per gli 
uffici periferici e per il consiglio scolastico provinciale, però, nell'ambito dei poteri riservati al 
consiglio scolastico provinciale, non è, ad avviso di chi scrive, possibile ammettere l'esistenza 
di un potere di indirizzo in capo al provveditore in grado di sovrapporsi o modificare 
l'indirizzo espresso dall'organo rappresentativo. 
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Presso provveditorati agli studi operano anche altri organi collegiali di mmor 
rilievo269 • 
269 La Commissione delle graduatorie per gli incarichi di presidenza; le Commissioni per i ricorsi in materia di 
supplenze di insegnamento; la Commissione per i ricorsi in materia di supplenze del personale amministrativo, 
tecnico ed ausiliario. 
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4. Il distretto scolastico. 
Il distretto scolastico è una vera e propria circoscrizione amministrativa, di norma sub 
provinciale. 
L'istituzione dei distretti è la novità più significativa apportata all'organizzazione ed 
all'attività amministrativa della pubblica istruzione dal d. p. r. 31 maggio 1974, n. 416 
emanato in attuazione della legge delega 30 luglio 1973, n. 477. 
Funzione precipua del distretto scolastico è quella di "realizzare la partecipazione 
democratica delle comunità locali e delle forze sociali alla vita e alla gestione della scuola"270• 
In questo modo viene enunciato il principio di "partecipazione" alla gestione della 
scuola che sottende tutta le riforma del 197 4, ed anche si evidenzia che tra i diversi organi 
collegiali, al distretto è attribuito il compito di rendere effettiva l'interazione tra la c. d. 
comunità scolastica, cioè le componenti della scuola, e la società tutta271 • 
Il territorio di ciascuna regione viene suddiviso in comprensori che assumono la 
denominazione di distretti scolastici con decreto del Ministro della Pubblica istruzione272 • 
L'atto delimitativo dei distretti, è senz'altro un atto organizzatorio di indirizzo politico, quindi 
coerentemente affidato alla competenza ministeriale, di cui però la legge detta sia un articolato 
procedimento, sia i criteri di cui è necessario tener conto nell'adozione di tale atto. 
Alla regione spetta formulare al Ministro la proposta di delimitazione dei distretti 
scolastici per il proprio territorio; prima però di formulare tale proposta la Regione deve 
sentire gli enti locali interessati e gli organi dell'amministrazione scolastica periferica 
competenti, i pareri emessi da queste autorità sono allegati alla proposta regionale in modo 
che il Ministro, nell'adottare il provvedimento possa tener conto dei pareri espressi da tutti 
questi soggetti. 
I criteri di cui si deve tener conto nella determinazione dei distretti sono: 
270 Art. 16, terzo comma del T.U .. 
271 R. Ferrara, Il distretto scolastico: partecipazione ed organizzazione, Foro amm. 1977, 630 ss., evidenzia 
questo aspetto. 
272 Artt. 16 e 17 del T.U .. 
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-- di regola il distretto scolastico deve corrispondere ad un ambito territoriale sub provinciale 
ed ad una popolazione non superiore a 100.000 abitanti (cifra che può arrivare fino a 200.000 
in zone di intensa urbanizzazione); 
-- nell'ambito dei distretti scolastici deve essere assicurata la presenza di tutti gli ordini e gradi 
di scuola, ad eccezione delle università, delle accademie di belle arti e delle università; 
-- nella delimitazione dell'area del distretto, si fa riferimento alle caratteristiche sociali, 
economiche e culturali dell'area interessata, nonchè alla distribuzione della popolazione, delle 
infrastrutture, di latri organismo i servizi, con particolare riferimento a quelli sanitari e di 
medicina preventiva, alle comunicazioni ed ai trasporti, tenendo conto della espansione 
urbanistica e dello sviluppo demografico e scolastico; 
-- si deve evitare lo smembramento del territorio comunale in distretti diversi, a meno che non 
esistano i presupposti per l'istituzione nello stesso comune di più distretti; 
-- le regioni devono provvedere ad adeguare la delimitazione dei distretti scolastici in modo 
che, di regola, essa coincida con gli ambiti territoriali dei distretti previsti dall'art. 3, comma 5, 
lettera b) del d. lgs. 30.12.1992, n. 502273 quale articolazioni dell'unità sanitaria locale. 
Il fatto che sia necessario assicurare, di regola, nell'ambito dei distretti la presenza di 
tutti gli ordini e gradi di scuole indica che l'istituzione di questa nuova circoscrizione 
territoriale individuata con specifico riferimento all'istruzione, voleva fornire agli studenti una 
completa possibilità di scelta, al suo interno, in merito alla scuola da frequentare. 274 
273 l'art. 3, comma 5, del d. lgs. 30.12.1992 n. 502, come sostituito dal d. lgs. 07.12.1993 n. 517, dispone "Le 
regioni disciplinano, entro il 31 marzo 1994 nell'ambito della propria competenza le modalità organizzative e di 
funzionamento delle unità sanitarie locali prevedendo tra l'altro: 
a) la riduzione, sentite le province interessate, delle unità sanitarie locali, prevedendo per ciascuna un ambito 
territoriale coincidente di norma con quello della provincia. In relazione a condizioni territoriali particolari, in 
specie delle aree montane, ed alla densità e distribuzione della popolazione, la regione prevede ambiti territoriale 
di estensione diversa; 
b) l'articolazione delle unità sanitarie locali in distretti. 
274 A. Roccella, Nuove prospettive dell'amministrazione della scuola dopo l'istituzione dei distretti, in Foro amm. 
1980, 2081 ss. rileva come rimane ancora problematico il collegamento tra distretto scolastico e istituzione delle 
nuove scuole secondarie superiori, che pure sembra postulato dal D.P.R. n. 416174.; l'obiettivo di assicurare la 
presenza nel distretto di tutti gli ordini di scuola, enunciato dalla legge con riferimento ai criteri per la 
delimitazione territoriale dei distretti, dovrebbe orientare infatti anche l'istituzione delle nuove scuole secondarie 
superiori. 
Una particolare attenzione alle modalità di delimitazione del distretto scolastico è dedicata da G. Ferrari - A. 
Rocellla, Distretti scolastici e nuova organizzazione della scuola, Milano 1975. 
169 
Il fatto invece che si vuole creare una correlazione tra distretti sanitari e distretti 
scolastici indica la volontà di costruire aree territoriali tendenzialmente coincidenti per 
l'esercizio delle diverse funzioni amministrative. 
L'istituzione dei distretti scolastici è comunque un fatto realmente innovativo 
nell'amministrazione della pubblica istruzione, si cerca infatti uno strumento per garantire una 
democratizzazione dell'organizzazione scolastica, coinvolgendo però in tale operazione non 
solo le componenti della scuola ma soggetti portatori di interessi più generali individuati su 
base territoriale. 
Il Giudice amministrativo ha ritenuto il distretto scolastico un comprensorio 
territoriale e non un comprensorio scolastico funzionale con la conseguenza di ritenere 
inammissibile una individuazione dei distretti sulla base delle comuni caratteristiche delle 
scuole coinvolte (la lingua d'insegnamento) anzichè il legame territoriale275• 
L'organo di governo del distretto scolastico è il Consiglio scolastico distrettuale, 
organo collegiale e rappresentativo e non monocratico e burocratico. 
In verità nel distretto, a differenza che nei provveditorati, l'organo consiliare è l'unico 
organo presente. 
E' composto da: 
-- 3 rappresentanti del personale direttivo in servizio nelle scuole ed istituti statali compresi 
nel distretto, eletti dal corrispondente personale in servizio; 
-- 5 rappresentanti del personale docente delle scuole ed istituti statali, eletti dal 
corrispondente personale in servizio, cercando di garantire la rappresentanza di tutti gli ordini 
di scuola esistenti nel distretto; 
275 T.A.R. Friuli Venezia Giulia, 28 marzo 1982, n. 94, in Foro amm. 1984, 2097 ss. con nota critica di D. 
Bonamore. nella sentenza si afferma. "Il Consiglio scolastico distrettuale è organismo operante in un ambito 
territoriale ben delimitato (il distretto scolastico), cui è demandata la precipua funzione di armonizzare, nel suo 
interno, la più ampia e completa serie di istituzioni scolastiche esistenti su un determinato territorio, allo scopo 
di assicurare il rispetto (ma anche l'integrazione) delle diverse caratteristiche sociali, economiche e culturali in 
ipotesi esistenti nella zona interessata, alla luce dei più rilevanti fattori urbanistici ed ambientali, quali la 
distribuzione della popolazione, delle infrastrutture e dei servizi essenziali (sanitari, di medicina preventiva, 
comunicazioni e trasporti)." 
"Non può essere, pertanto, seguita la tesi prospettata dai ricorrenti, considerato anche che la creazione di distretti 
scolastici che raccolgano scuole dello stesso genere, ma sparse nel territorio della regione, contrasterebbe con il 
disposto legislativo che, invece, richiede nell'ambito dei distretti la presenza di tutti gli ordini e gradi di scuola, 
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-- 1 rappresentante del personale direttivo ed 1 del personale docente in servizio nelle scuola 
pareggiate, parificate e legalmente riconosciute comprese nel distretto, eletti dal 
corrispondente personale in servizio; 
-- 7 rappresentanti eletti dai genitori degli alunni iscritti alle scuole statali, pareggiate, 
parificate e legalmente riconosciute comprese nel distretto, riservando almeno un posto ai 
genitori degli alunni delle scuole non statali; 
-- 3 membri, non appartenenti al personale della scuola, residenti nel distretto, designati dalle 
organizzazioni sindacali più rappresentative che organizzano sul piano nazionale i lavoratori 
dipendenti; 
-- 2 rappresentanti dei lavoratori autonomi, residenti nel distretto, designati dalle 
organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative sul piano nazionale; 
-- 3 rappresentanti, residenti nel distretto, delle forze sociali rappresentative di interessi 
generali, di cui 1 designato dalla camera di commercio, industria, artigianato ed agricoltura, 
tra gli imprenditori, e gli altri 2, designati dal Consiglio provinciale, che siano espressione di 
enti, associazioni ed istituzioni culturali, i quali per gli scopi perseguiti e i risultati ottenuti 
siano ritenuti capaci di concorrere allo sviluppo ed al miglioramento della scuola; 
-- 7 rappresentanti eletti dagli alunni degli istituti di istruzione secondaria superiore statali, 
pareggiati, parificati e legalmente riconosciuti compresi nel distretto, riservando un posto agli 
alunni delle scuole non statali, qualora esistenti; 
-- 3 rappresentanti dell'amministrazione provinciale, di cui uno riservato alla minoranza, eletti, 
anche al di fuori del proprio seno, dal consiglio provinciale; 
-- 2 rappresentanti del personale amministrativo, tecnico ed ausiliario in servizio nelle scuole 
statali eletti dal corrispondente personale in servizio; 
-- 7 rappresentanti del comune, di cui 2 riservati alla minoranza, eletti, anche al di fuori del 
proprio seno, dal consiglio comunale. 
Nella composizione del Consiglio scolastico distrettuale emerge con chiarezza la 
volontà di costituire un organo realmente in grado di esprimere al suo interno i più diversi 
con chiaro riferimento al componimento di una comunità scolastica dalla più ampia ed eterogenea matrice 
culturale e sociale." 
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interessi presenti sul territorio ove il distretto è chiamato ad operare. Sono presenti 
rappresentanti degli enti locali, delle forze sociali imprenditoriali e sindacali, delle 
componenti scolastiche, ed all'interno di queste è finalmente presente una significativa 
delegazione di studenti. 
Il coinvolgimento degli studenti negli organi di governo dell'amministrazione 
dell'istruzione è sempre stato accolto con diffidenza da alcuni anche per la giovane età che 
solitamente li caratterizza. In verità sono gli studenti ad essere i veri e soli utenti del servizio e 
quindi il più delle volte gli unici in grado di esprimere gli interessi in grado di rendere il 
servizio più coerente alle sue finalità. 
La legge ha invece, nel consiglio scolastico distrettuale, ma anche negli altri consigli 
scolastici coinvolto in misura anche consistente i genitori degli alunni. 
La scelta, sulle cui ragioni ideologiche e giuridiche ci siamo già soffermati, desta non 
poche perplessità. I genitori sono estranei alla "comunità scolastica" di cui hanno percezione 
solo in base alle notizie loro fomite dai figli, e quindi, all'interno degli organi di governo della 
scuola finiranno per esprimere delle valutazioni assolutamente personali di cui non si 
comprende perchè, nell'istituzionalizzazione degli interessi da valutarsi nell'attività 
amministrativa, operata con l'organizzazione amministrativa, siano ritenute prevalenti rispetto 
alle opinioni di qualsiasi altro cittadino. In altri termini era forse più opportuno che la 
rappresentanza dei cittadini negli organi collegiali, indispensabile per garantire la legittimità 
democratica del potere di indirizzo ad essi attribuito, non fosse limitata ai soli cittadini che 
hanno figli in età scolare. 
In ogni caso il consiglio distrettuale è sicuramente, tra gli organi istituiti dal D.P.R. n. 
47711974, quello che maggiormente realizza una "gestione sociale" dell'istruzione in quanto al 
suo interno sono rappresentati diversi interessi pubblici e non soltanto quelli espressi dalle 
diverse componenti del mondo scolastico. 
Il Consiglio scolastico distrettuale è comunque una sede ove elaborare una politica 
complessiva dell'istruzione su un territorio limitato. 
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Il Consiglio distrettuale elegge nel proprio seno il Presidente e può eleggere una giunta 
esecutiva276• Il presidente del Consiglio scolastico distrettuale rappresenta il distretto, 
mantiene i rapporti per i problemi di comune interesse con i comuni, la provincia e la regione 
a cui appartiene il distretto, nonchè con gli organi dell'amministrazione scolastica periferica e 
con le istituzioni scolastiche ed educative operanti sul territorio distrettuale. 
I presidenti del consigli scolastici distrettuali di uno stesso comune o di una stessa 
provincia possono riunirsi per esaminare i problemi di comune interesse. A tali riunioni 
possono partecipare i competenti assessori comunali, provinciali e regionali, nonchè i 
rappresentanti dell'amministrazione scolastica periferica. 
Si vuole in questo modo costruire sedi di confronto ove elaborare una politica 
scolastica in grado di coordinare e programmare l'esercizio delle competenze in materia 
attribuite ai diversi organi ed enti. 
Il distretto scolastico ha autonomia amministrativa ed ha la gestione diretta dei fondi 
destinati al proprio funzionamento. Delibera il regolamento interno, il bilancio preventivo, il 
conto consuntivo nonchè in ordine all'impiego di mezzi finanziari. 
Le funzioni del distretto scolastico sono essenzialmente programmatorie, quindi s1 
tratta di un soggetto giuridico a cui sono attribuite funzioni di indirizzo. 
Infatti il Consiglio scolastico distrettuale elabora, ogni anno entro il mese di luglio, un 
programma per l'anno scolastico successivo attinente: 
-- allo svolgimento di attività parascolastiche, extrascolastiche, e interscolastiche; 
-- ai servizi di orientamento scolastico e professionale, e a quelli di assistenza scolastica ed 
educativa; 
-- ai servizi di medicina scolastica e di assistenza socio- psico-pedagogica; 
-- ai corsi di istruzione degli adulti e alle attività di educazione permanente e di istruzione 
ricorrente; 
-- al potenziamento delle attività culturali e sportive destinate agli alunni; 
276 Non essendovi un vero e proprio apparato burocratico presso il distretto, i compiti di segreteria sono svolti da 
impiegati amministrativi, appartenenti ai ruoli del personale amministrativo, tecnico e ausiliario delle scuole 
aventi sede nel distretto. 
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-- ad attività di sperimentazione; 
-- all'integrazione specialistica, al servizio socio-psico-pedagogico e a forme particolari di 
sostegno per gli alunni portatori di handicap nelle scuole di ogni ordine e grado; 
Questo programma deve essere elaborato nel quadro delle direttive generali fissate dal 
Ministro, che dunque si pone come organo di indirizzo rispetto al consiglio distrettuale, e 
previe opportune intese (da raggiungersi anche attraverso una riunione annua alla quale 
possono essere invitati tre membri, compreso il presidente, dei consigli di circolo o di istituto) 
con gli organi competenti delle istituzioni scolastiche interessate, con il provveditore agli 
studi, con le regioni e con gli enti locali nell'ambito delle rispettive competenze. 
Il consiglio distrettuale vuole essere, almeno sulla carta, un organo di indirizzo e 
coordinamento ove è possibile programmare tutta una serie di attività attinenti al servizio 
pubblico istruzione, attraverso un organo collegiale ampiamente rappresentativo, 
raggiungendo intese con gli enti e gli organi titolari di competenze coinvolte dal programma e 
nel rispetto dell'indirizzo politico generale fissato dal governo. 
In attuazione del programma il consiglio scolastico distrettuale ha il potere di avanzare 
concrete specifiche proposte agli enti ed organi competenti anche in ordine alla priorità delle 
diverse iniziative. 
Il consiglio scolastico distrettuale inoltre stabilisce i criteri generali per il 
coordinamento dell'uso delle attrezzature della scuola da parte di altre scuole che ne facciano 
richiesta per lo svolgimento dell'attività della scuola e l'organizzazione dei servizi necessari. 
Anche questa è una competenza importante di adottare atti di indirizzo in grado di 
incidere sulla conformazione del servizio pubblico dell'istruzione. 
Il consiglio inoltre può formulare proposte: al provveditore, alla regione e agli enti 
locali, per quanto di rispettiva competenza per tutto ciò che attiene all'istituzione, alla 
localizzazione e al potenziamento delle istituzioni scolastiche, nonchè all'organizzazione e 
allo sviluppo dei servizi e delle strutture relative, anche al fine di costituire unità scolastiche 
territorialmente e socialmente integrate e di assicurare, di regola, la presenza nel distretto di 
scuole di Stato di ogni ordine e grado; al ministro della pubblica istruzione ed al provveditore 
agli studi per la migliore utilizzazione del personale della scuola, fatte salve, le garanzie di 
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legge per il personale stesso; al Ministro della pubblica istruzione per l'inserimento nei 
programmi scolastici di studi e ricerche utili alla migliore conoscenza delle realtà locali. 
Anche in questo caso il Consiglio scolastico ha poteri di proposta in ordine 
all'adozione di atti di indirizzo e di atti organizzatori di competenza di altri soggetti277• 
E' anche prevista dalla legge la possibilità che compiti di assistenza scolastica siano 
affidati o delegati al distretto dalla regione o dagli enti locali avendo di mira il coordinamento 
e l'integrazione delle attività assistenziali svolte nel distretto con i restanti servizi scolastici, al 
fine della piena attuazione del diritto allo studio. 
Il consiglio scolastico distrettuale infine predispone annualmente una relazione 
sull'attività svolta e sui risultati raggiunti e la invia al provveditorato ed al Consiglio 
scolastico provinciale. 
Al distretto sono affidate dalla legge rilevanti funzioni di programmazione e di 
indirizzo278• Il fatto è che, però, a parte il potere di proporre agli organi competenti iniziative 
specifiche in attuazione del programma, il distretto è privo di qualsiasi potere di controllo in 
merito alla effettiva realizzazione dei suoi deliberati che rischiano quindi di rimanere pure 
dichiarazioni d'intenti prive di capacità d'incidere sulla realtà. 279 
277 U Pototschnig, Organi collegiali e partecipazione nella gestione della scuola, in Annali P. L, Quaderni, 17 4, 
12 ss afferma che ormai il potere di iniziativa e quello istruttorio stanno diventando quasi più importanti di 
quello di decisione. 
278 R. Ferrara, Il distretto scolastico: partecipazione ed organizzazione, Foro amm. 1977, 630 ss., sottolinea 
come il programma elaborato dal Consiglio scolastico distrettuale può incidere su competenze attribuite ad altri 
soggetti giuridici ed in particolare alle Regioni. Ad avviso dell'autore ciò comporta che il piano non potrà essere 
fornito di efficacia precettive nei confronti dei soggetti destinatari, nè assolvere ad una funzione di indirizzo in 
senso tecnico; nessun dubbio può esservi che il programma distrettuale non può incidere sulla legislazione 
regionale la quale, nelle materie di competenza concorrente è sottoposta meramente ai limiti previsti dall'art. 
117, comma 1, Cost.. 
La legge attribuisce al Consiglio Distrettuale la potestà di elaborare un programma, è evidente che a questo 
programma deve essere riconosciuta la capacità di produrre degli effetti giuridici. Gli enti titolari delle diverse 
competenze devono raggiungere con il consiglio distrettuale "opportune intese", quindi non vengono privati del 
potere di decidere in relazione alle loro competenze potendo condizionare radicalmente il contenuto del 
programma. La situazione è analoga a quella che si verifica in sede di conferenza dei servizi, i diversi interessi 
attribuiti alle diverse autorità vengono valutati congiuntamente, con una decisione che però poi è in qualche 
misura vincolante per tutti i soggetti partecipanti. E' evidente che i soggetti che stipulano le intese per conto dei 
diversi enti ed organi devono essere legittimati a farlo in base alle norme che disciplinano l'attività e le 
competenze dei soggetti giuridici di cui fanno parte. 
279 F. Cocozza, Accentramento e decentramento nell'amministrazione della pubblica istruzione, in riv. trim. dir. 
pubb., 1975, 1097 ss., pag. 1141, osserva che il fatto che il distretto si presenti privo di qualsiasi potere di 
controllo nei confronti dei destinatari delle proprie iniziative di stimolo e di propulsione rende l'organo 
praticamente "ornamentale" nell'organizzazione della pubblica amministrazione. 
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Certo è che gli atti adottati dal distretto sono veri atti di indirizzo, di conseguenza se 
gli organi competenti ad adottare i provvedimenti concreti dovessero discostarsi dagli atti di 
indirizzo, senza per lo meno fornire congrua motivazione di tale decisione, i provvedimenti 
sarebbero illegittimi. 
Inoltre, dopo l'entrata in vigore della legge n. 241/90, ed in particolare dell'art. 3 della 
stessa legge che impone di motivare tutti i provvedimenti amministrativi indicando i 
presupposti di fatto e le ragioni giuridiche, il responsabile del procedimento nell'adottare il 
provvedimento concreto non potrebbe esimersi dal dare conto nella motivazione degli 
eventuali atti di indirizzo esistenti su quella materia. 
Per quanto riguarda il potere di formulare proposte specifiche agli organi competenti 
per l'attuazione del programma, è possibile sostenere che si applichi in questi casi l'art. 2 della 
legge n. 241190 che stabilisce le necessità di concludere i procedimenti amministrativi con un 
provvedimento espresso ogni qualvolta il procedimento consegua obbligatoriamente ad 
un'istanza ovvero debba essere iniziato d'ufficio. 
Infatti gli organi cui viene rivolta la proposta sono titolari di una potestà, ed i soggetti 
titolari di una potestà sono astretti dall'obbligo di esercitare questa potestà per curare gli 
interessi pubblici che hanno in attribuzione. 
La presentazione di una proposta, per altro coerente con un atto di indirizzo politico, fa 
sorgere in capo al soggetto che la riceve un obbligo di provvedere in relazione a tale proposta. 
Benchè al consiglio scolastico distrettuale non siano attribuiti espressamente specifici 
poteri di controllo volto a far sì che le proprie deliberazioni vengano attuate, oggi invero 
l'ordinamento offre qualche strumento per pervenire a questo risultato. 
Il distretto è uno degli organi dell'Amministrazione della pubblica istruzione che pone 
più problemi in relazione all'individuazione della sua natura giuridica. 
Per tentare di comprendere la posizione assunta dal distretto nell'ambito complessivo 
dell'organizzazione amministrativa, e quindi per delineare precisamente la conformazione del 
servizio pubblico, è necessario soffermarsi brevemente sulle relazioni, organizzative e 
procedurali che intercorrono tra quest'organo e gli altri dell'Amministrazione pubblica. 
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Abbiamo già evidenziato che i distretti godono di una certa autonomia finanziaria, per 
cui approvano un bilancio preventivo ed un conto consuntivo. 
I contributi per le spese di funzionamento amministrativo e didattico sono erogati, 
tenuto conto della popolazione scolastica, del numero delle classi, delle esigenze dei diversi 
tipi di scuola, nonchè delle esigenze di funzionamento dei distretti e dei relativi programmi di 
attività, dai competenti provveditori agli studi con ordinativi tratti su fondi messi a loro 
disposizione con aperture di credito del Ministero della pubblica istruzione. 
Quindi i fondi destinati al funzionamento dei distretti scolastici provengono dal 
Ministero e sono ripartiti dal provveditore sentito il parere, obbligatorio ma non vincolante, 
del consiglio scolastico provinciale. 
Al Provveditore sono attribuiti altri poteri, in senso ampio di vigilanza, sul distretto. 
Egli deve approvare i bilanci preventivi, sentita la giunta esecutiva del Consiglio scolastico 
provinciale, ed i conti consuntivi, sentita un'apposita commissione. 
Non solo, il Provveditore ha anche il potere, in caso di persistenti e gravi irregolarità o 
di mancato funzionamento del Consiglio scolastico distrettuale, sentito il consiglio scolastico 
provinciale, di procedere allo scioglimento del consiglio distrettuale. 
Ulteriore potere attribuito al provveditore è quello di decidere in merito ad eventuali 
conflitti di competenza che dovessero sorgere tra organi a livello sub provinciale. 
Ai sensi dell'art. 34, comma 2, del T.U. infine al Provveditore spetta nominare con 
decreto il Consiglio scolastico distrettuale, nomina che ha natura puramente ricognitiva in 
quanto le modalità di scelta dei membri dell'organo sono quelle che abbiamo illustrato in 
precedenza. 
Ultimo elemento da ricordare ai fini di tentare un'analisi della natura giuridica del 
consiglio distrettuale, è che, nell'elaborazione del programma annuale, il consiglio deve 
attenersi alle direttive ministeriali. 
Il consiglio scolastico distrettuale è privo di personalità giuridica e fa parte 
dell'amministrazione statale della pubblica istruzione. 
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Ciò non significa però che il distretto sia privo di qualsiasi forma di soggettività e sia 
soggetto ai poteri gerarchici degli organi della stessa amministrazione in qualche modo 
sovraordinati. 
Il consiglio scolastico distrettuale è un organo collegiale cui sono attribuite in maniera 
esclusiva determinate competenze sopra tutto programmatorie e di indirizzo. 
Questa attribuzione esclusiva di competenze rende giuridicamente rilevanti i rapporti 
che si instaurano tra quest'organo e gli altri organi della stessa amministrazione. La legge 
nello stabilire per l'amministrazione della pubblica istruzione una data organizzazione ha 
strutturato il potere ad essa attribuita ed ha creato centri di riferimento d'interessi 
giuridicamente rilevanti. 
La mancanza di un'attribuzione esplicita di personalità giuridica e la rilevanza 
sull'attività posta in essere delle direttive ministeriali non fanno venir meno il fatto che 
quell'organo collegiale composto in quel determinato modo è l'unico organo in grado di porre 
in essere quella determinata attività amministrativa perchè è l'unico che può introdurre nel 
procedimento quegli interessi (portati dai diversi membri dell'organo) che la legge vuole siano 
introdotti nell'adozione degli atti riservati alla sua competenza. 
Come è stato affermato280 "Si crea infatti, intorno ad un organismo che non è persona 
giuridica, nè organo personificato, nè ente dipendente, una ipostatizzazione di funzioni che 
rilevano verso la realizzazione di un'attività". "Questo insieme di funzioni serve a dare una 
dimensione a un centro di riferimento". 
Se accettare l'esistenza di un organismo giuridico di questo tipo, attributario di 
competenze riservate ma privo di personalità giuridica, poteva essere difficile al momento 
dell'istituzione del distretto, oggi, dopo la riforma apportata all'amministrazione pubblica dalla 
legge n. 241190 e dal d. lgs. n. 29/93, il distretto si rivela perfettamente coerente con i principi 
giuridici affermati da queste normative. 
Ormai infatti, come abbiamo esposto nel paragrafo iniziale di questo capitolo, agli 
organi, di indirizzo politico, di indirizzo amministrativo e responsabili del procedimento, 
vengono attribuite competenze distinte in modo esclusivo e non è più configurabile un vero 
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rapporto di gerarchia tra i diversi organi della stessa amministrazione, perchè le potestà non 
vengono più attribuite all'ente in modo indifferenziato ma ciascun organo può esercitare 
esclusivamente quelle che gli competono non sussistendo più neppure un potere di avocazione 
da parte dell'organo di vertice. 
Qualcuno281 fa derivare il riconoscimento delle istituzioni scolastiche come centri 
autonomi di imputazione di rapporti giuridici, come tali svincolati dall'organizzazione 
gerarchica e da ogni forma di potestà tutoria, dal riconoscimento normativo della scuola alla 
stregua di ordinamento separato e distinto dall'ordinamento dello Stato. 
Tale teorizzazione assume a fondamento la possibilità di contrapporre lo Stato persona 
allo Stato comunità e, dal fatto che gli organi collegiali della scuola siano da rapportarsi allo 
Stato comunità, consegue che essi debbano essere garantiti nella loro individualità nei 
confronti degli organi dello Stato persona. La natura comunitaria di questi organi è stata 
riconosciuta come discriminante anche in una significativa pronuncia della Corte dei Conti282 
che ha negato la propria competenza a controllare le spese sostenute dalle istituzioni 
scolastiche con i contributi statali. 
Come già evidenziato per affermare l'autonomia del distretto scolastico e degli organi 
collegiali della scuola non c'è alcuna necessità di ricorrere nè al concetto giuridico di 
comunità nè a quello di ordinamento. Tali organi sono dotati di competenze esclusive per 
espresso disposto di legge e ciò è sufficiente ad evidenziare l'inconfigurabilità della loro 
sottoposizione ad un rapporto gerarchico 283 • 
Non è assolutamente necessario ricorrere alle nozioni di ordinamento giuridico o di 
comunità per affermare la sussistenza di centri di imputazione di interessi giuridicamente 
rilevanti all'interno dell'amministrazione. Tale rilevanza giuridica infatti non deriva loro 
280 P. D'Asco/a, Diritto all'istruzione ed organizzazione amministrativa, Riv. giur. scuola, 1982, 615 ss. 
281 N Rizzi, L'attività di vigilanza e controllo sulle istituzioni scolastiche, in Cons. di stato, 1981, II, 103 ss. 
282 Corte dei conti, sez. controllo, deliberazione 23.11.1978, n. 915, in Cons. Stato, 1979, II, 543, ove si afferma 
"Le istituzioni scolastiche costituiscono soggetti di imputazione e di gestione unitaria di un complesso di 
attribuzioni le cui competenze istituzionali, legislative e amministrative sono poi riportate ai vari livelli 
successivi tra Stato, Regioni ed altri enti locali, realizzandosi così nell'organo locale dello Stato persona la 
fusione delle istanze politiche e funzionali centrali, regionali e locali, venendo detti organi sostanzialmente a 
collocarsi al di fuori dello Stato persona come tale e più propriamente nel quadro dello Stato- comunità". 
283 E' dibattuto in dottrina se un organo collegiale possa essere soggetto ad un rapporto di gerarchia. Lo ritiene 
ammissibile MS. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano 1993, pag. 314. 
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dall'essere esponenziali di determinate comunità ma dal fatto che la legge ne ha previsto 
l'istituzione, la composizione ed ha loro attribuito in modo esclusivo competenze definite. 
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Capitolo III: gli istituti e le scuole. 
1. Il Preside ed il Direttore didattico. 
Le scuole e gli istituti sono quelle organizzazioni in cui viene effettivamente erogato il 
servizio istruzione. 
Fino ad ora abbiamo esaminato, partendo dal Ministro, l'organizzazione e l'attività 
amministrativa posta in essere dall'Amministrazione della pubblica istruzione per organizzare 
e conformare il servizio. 
E' ora giunto il momento di fermare l'attenzione sulla scuola per vedere le modalità 
con cui effettivamente il servizio viene erogato. 
L'istruzione impartita nelle scuole statali si articola progressivamente come istruzione 
erogata dalle scuole materne, elementari, medie e superiori. 
Si analizzerà congiuntamente la struttura organizzativa della scuola materna, 
elementare media e superiore. 
In ogni caso è bene ricordare come la materia che ci appresta a trattare è soggetta 
proprio in questi anni a profonde trasformazioni si ricorda infatti che l'art. 4 della legge 
24.12.1993 n. 537, al primo comma statuisce: "Gli istituti e le scuole di ogni ordine e grado 
nonchè le istituzioni di alta cultura di cui all'art. 33 della Costituzione ed in particolare le 
accademie di belle arti, le accademie nazionali di arte drammatica e di danza, e i conservatori 
di musica hanno personalità giuridica e sono dotati di autonomia organizzativa, finanziaria, 
didattica, di ricerca e sviluppo, nei limiti, con la gradualità e con le procedure previsti dal 
presente articolo". 
Non è ancora stata emanata la normativa volta ad effettivamente attribuire personalità 
giuridica ed autonomia alle scuole284• 
284 Il T.A.R. Piemonte, sez. I, 10 nevembre 1994 n. 510 in Foro amm. 1995, 105, ha statuito che fino a quando 
non verranno effettivamente emanati i decreti legislativi di attuazione della delega i singoli istituti scolastici sono 
privi di personalità giuridica. 
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Seguendo il metodo adottato finora si esporranno innanzitutto il ruolo e le funzioni del 
Preside e del Direttore didattico. 
Ad ogni istituto di scuola media e superiore è preposto un preside. 
Per quanto riguarda invece le scuole elementari, ogni provveditorato agli studi viene 
ripartito in circoli didattici, ciascuno dei quali deve far parte di un solo distretto, è una delle 
competenze affidate al Ministro cui abbiamo già accennato. Ad ogni circolo didattico è 
preposto un direttore didattico. 
Per quanto riguarda le scuole materne, l'art. 103 del T.U. stabilisce che fino a quando 
non sia costituito il ruolo dei direttori didattici della scuola materna, la direzione delle scuole 
materne statali è affidata , nell'ambito del proprio circolo, al direttore didattico della scuola 
elementare. 
Le competenze del personale direttivo sono indicate dall'art. 396 del T.U .. 
Tale personale assolve alla funzione di promozione e di coordinamento delle attività di 
circolo o di istituto, a tal fine presiede alla gestione unitaria di dette istituzioni, assicura 
l'esecuzione delle deliberazioni degli organi collegiali ed esercita le specifiche funzioni di 
ordine amministrativo. 
Il preside285, deve garantire il coordinamento delle attività d'istituto, cercando di 
pervenire ad una gestione unitaria dello stesso, ciò non toglie che gli competa il compito di 
eseguire le deliberazioni degli organi collegiali. In altri termini la necessità di una gestione 
unitaria non è ragione sufficiente per ledere le competenze specificamente attribuite ai distinti 
organi esistenti nella scuola. 
Il personale direttivo esercita le seguenti competenze: 
a) ha la rappresentanza del circolo o dell'istituto; 
b) presiede il collegio dei docenti, il comitato per la valutazione del servizio dei docenti, i 
consigli di intersezione, interclasse, o di classe, la giunta esecutiva del consiglio di circolo o 
d'istituto; 
Lo strumento attraverso il quale la legge vuole consentire al preside di presiedere alla 
gestione unitaria dell'istituto è quello di affidargli o la presidenza degli organi collegiali 
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istituiti all'interno dell'istituzione cui è preposto o per lo meno affidandogli la presidenza della 
giunta esecutiva nel caso del consiglio di circolo o d'istituto. 
Il preside dunque partecipa ai procedimenti che si svolgono all'interno degli organi 
collegiali della scuola con il compito di cercare di coordinare e di rendere complessivamente 
coerenti le attività che si compiono nei diversi consigli. 
E' evidente che in realtà il potere attribuito al preside per pervenire a questo risultato è, 
dal punto di vista giuridico, piuttosto limitato, perchè, qualora la maggioranza del Collegio 
dovesse ritenere di non condividere le proposte o le osservazioni formulate dal preside al fine 
di garantire la gestione unitaria dell'istituzione, le decisioni prese dal Collegio sarebbero 
perfettamente legittime. 
c) curare l'esecuzione delle delibere prese dagli organi collegiali e dal consiglio di circolo o 
di istituto; 
Se al preside spetta eseguire le decisioni degli organi collegali è evidente che la 
competenza ad essi attribuita è esclusiva e che l'indirizzo assunto in questi organi è vincolante 
per tutta l'istituzione. 
d) procedere alla formazione delle classi, all'assegnazione ad esse dei singoli docenti, alla 
formulazione dell'orario, sulla base dei criteri generali stabiliti dal consiglio di circolo o di 
istituto e delle proposte del collegio dei docenti. 
In questo caso sono attribuiti al personale direttivo poteri di organizzazione del 
servizio, la norma però stabilisce che le decisioni assunte in questa materia devono essere 
conformi ai criteri generali fissati dal consiglio di circolo o d'istituto nell'esercizio di un potere 
di indirizzo e devono tener conto delle proposte del collegio dei docenti. 
e) promuovere e coordinare, nel rispetto della libertà d'insegnamento, insieme con il collegio 
dei docenti, le attività didattiche, di sperimentazione e di aggiornamento nell'ambito del 
circolo o dell'istituto. 
Difficile capire cosa significa che queste competenze vanno esercitate "insieme al 
collegio dei docenti". E' da supporre che nell'esercizio di tali attività il collegio dei docenti 
285 Naturalmente ogni riferimento ai presidi va esteso ai direttori didattici. 
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debba per lo meno aver modo di intervenire nel procedimento. La libertà d'insegnamento 
costituisce limite a tutti i poteri organizzatori esercitabili nella scuola. 
f) adottare o proporre, nell'ambito della propria competenza i provvedimenti resi necessari da 
inadempienze o carenze del personale docente amministrativo tecnico e ausiliario; 
E' un potere di "gestione del personale" attribuito dal d. lgs. n. 29193 ai dirigenti. 
Tuttavia il potere dei personale direttivo della scuola in questo campo è piuttosto limitato 
perchè la necessità si salvaguardare la libertà d'insegnamento impone l'adozione di procedure 
particolarmente garantiste nell'esercizio di questi poteri. 
g) coordinare il calendario delle assemblee nel circolo o nell'istituto; 
Anche in questo caso si tratta di un potere organizzatorio piuttosto limitato, dovendo il 
preside limitarsi a verificare la disponibilità dei locali e la legittimità delle richieste. la legge 
infatti (artt. 12 e ss. del T.U.) disciplina in modo abbastanza dettagliato le modalità di 
esercizio del c. d. diritto di assemblea riconosciuto agli studenti della scuola secondaria 
superiore ed ai genitori degli alunni delle scuole di ogni ordine e grado. 
h) tenere i rapporti con l'amministrazione scolastica nelle sue articolazioni centrali e 
periferiche, con gli enti locali che hanno competenze relative al circolo o all'istituto e con gli 
organi del distretto scolastico, 
E' un'attività che rientra nel principio precedentemente affermato secondo cm il 
preside ha la rappresentanza dell'istituto. 
i) curare i rapporti con gli specialisti che operano sul piano medico e socio-psico-pedagogico; 
Anche quest'attività è da riferirsi alla competenza attribuita al preside di cercare di 
garantire la gestione unitaria della scuola e quindi, attraverso le competenze ad egli 
specificamente attribuite, di coordinare le attività che in essa si svolgono. 
l) curare l'attività di esecuzione delle normative giuridiche e amministrative riguardanti gli 
alunni ed i docenti, ivi compresi la vigilanza sull'adempimento dell'obbligo scolastico, 
l'ammissione degli alunni, il rilascio dei certificati, il rispetto dell'orario e del calendario, la 
disciplina delle assenze, la concessione dei congedi e delle aspettative, l'assunzione dei 
provvedimenti di emergenza e quelli richiesti per garantire la sicurezza della scuola. 
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Al personale direttivo spetta, nell'ambito della propria istituzione, il compito di 
garantire la corretta applicazione di tutta la disciplina normativa e derivante da atti 
amministrativi di indirizzo riguardanti l'organizzazione e l'erogazione del servizio. Di 
conseguenza spetta al Preside anche vigilare sull'adempimento dell'obbligo scolastico ed una 
serie di altre competenze riguardanti l'adozione di provvedimenti concreti. Sul punto si può 
osservare che il d. lgs. n. 29193 consente e probabilmente impone che questi atti concreti siano 
attribuiti a singoli funzionari individuati quali responsabili dei procedimenti. 
Tutta la normativa inerente il servizio pubblico dell'istruzione sta attraversando una 
fase di trasformazione. Abbiamo già accennato all'art. 4 della legge 24.12.1993, n. 537, che ha 
sancito il principio secondo cui le scuole dovranno essere dotate di personalità giuridica e di 
autonomia organizzativa, finanziaria, didattica di ricerca e di sviluppo. 
L'attribuzione concreta di questa autonomia doveva essere attuata tramite l'adozione di 
decreti legislativi delegati a tutt'oggi ancora non emanati ma che sembra siano di imminente 
adozione. L'art. 4 della legge n. 537 /93, al comma sette, stabilisce anche i principi e criteri 
direttivi cui deve ispirarsi l'attuazione dell'autonomia scolastica. Tra questi è previsto "h) 
l'attribuzione ai capi d'istituto di compiti di direzione, promozione, coordinamento e 
valorizzazione delle risorse umane e professionali e di compiti di gestione delle risorse 
finanziarie e strumentali, con connesse responsabilità in ordine ai risultati." 
E' la previsione legislativa del c. d. "preside manager"286, si vuole cioè, secondo una 
linea di riforma in qualche modo condivisa anche dal d. lgs. n. 29193, privilegiare l'interesse 
all'efficienza dell'organizzazione scolastica attribuendo al preside poteri che ricordano quelli 
dei manager nelle aziende. 
In verità, abbiamo già evidenziato che nelle amministrazioni pubbliche l'interesse 
all'efficienza nell'organizzazione del servizio è al più un principio organizzatorio che deve 
essere attuato nel rispetto degli interessi pubblici alla cui cura il servizio è rivolto. Nel servizio 
istruzione poi confluiscono numerosissimi interessi pubblici che richiedono un'organizzazione 
complessa in grado di esprimerli tutti difficilmente compatibile con l'attribuzione di penetranti 
poteri ad un organo monocratico non rappresentativo. 
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Il rispetto della libertà d'insegnamento costituisce il primo limite giuridico, 
costituzionalmente previsto all'attribuzione di eccessivi poteri manageriali ai capi d'istituto. 
Una prima attuazione dei principi posti dalla legge n. 537/93 pare essere contenuta 
nella legge 23.12.1994 n. 724, che all'art. 5 ha devoluto alla competenza dei capi d'istituto 
tutti i provvedimenti riguardanti il personale aventi effetto sul trattamento economico287 • 
Non solo, il Contratto collettivo nazionale del comparto scuola del 4 agosto 1995, agli 
artt. 32 e ss. disciplina il rapporto d'impiego dei capi d'istituto. 
L'art. 32, comma tre, del contratto sembra farsi carico dell'attuazione della delega 
contenuta nella legge n. 53719 infatti così dispone: 
"Ciascun dipendente appartenente a tale area (dirigenza scolastica) è organo 
dell'amministrazione scolastica ad ha la rappresentanza dell'istituto. Esso assolve a tutte le 
funzioni previste dalla legge e dai contratti collettivi in ordine alla direzione e al 
coordinamento, alla promozione e alla valorizzazione delle risorse umane e professionali, 
nonchè alla gestione delle risorse finanziarie e strumentali con connesse responsabilità in 
relazione ai risultati. A tal fine assume le decisioni ed attua le scelte di sua competenza volte a 
promuovere e realizzare il progetto d'istituto sia sotto il profilo didattico-pedagogico, sia sotto 
quello organizzativo e finanziario". 
Questa disposizione è di assai difficile interpretazione. L'art. 4 della legge n. 53 7 /93 
ipotizzava una riforma organica delle istituzioni scolastiche con una radicale ridistribuzione di 
competenze ai diversi organi della scuola, all'interno della quale il preside avrebbe dovuto 
286 Sul punto A. Flores, Il preside manager, in riv. giur. scuola, 1994, 701 ss. 
287E' opportuno riportare il seguente articolo, già inserito in una precedente nota laddove si trattava delle 
competenze del Provveditore agli studi in materia di personale. L'art. 23 , comma 5, della legge 23.12.1994, n. 
724 (misure di razionalizzazione della finanza pubblica) dispone: "tutti i provvedimenti riguardanti il personale 
docente, educativo, amministrativo, tecnico ed ausiliario eventi effetto sul trattamento economico, ivi compresi 
quelli concernenti il riconoscimento di servizi e la ricostruzione e progressione di carriera, nonchè i 
provvedimenti di accettazione di dimissioni volontarie ovvero di collocamento a riposo per anzianità di servizio 
e per limiti di età del medesimo personale, sono devoluti alla competenza dei capi d'istituto, sentiti i coordinatori 
amministrativi, in aggiunta a quelle già ad essi attribuite. Con regolamento ministeriale, da emanare ai sensi 
dell'art. 17 della legge 23 agosto 1988, n. 400, saranno individuati i singoli provvedimenti che, per effetto della 
presente disposizione, sono di competenza del capo d'istituto. gli analoghi provvedimenti riguardanti il personale 
direttivo della scuola restano di competenza dei provveditori agli studi. Il predetto decentramento degli atti di 
stato giuridico ed economico non può comportare comunque incrementi delle dotazioni organiche del personale 
amministrativo delle scuole di ogni ordine e grado 
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assumere la competenza ad adottare gli atti organizzativi volti a migliorare l'efficienza della 
struttura scolastica. 
Tale riforma non è stata attuata e non pare che il contratto collettivo sia lo strumento 
idoneo ad attuarla. Oggi le competenze tra i diversi organi istituiti all'interno della scuola sono 
ricavabili dal T.U .. Il contratto collettivo, non avendo certamente forza di legge non può 
modificare quanto stabilito dal T.U .. Neppure si può sostenere che il d. lgs. n. 29193 abbia 
modificato le disposizioni del T.U. perchè il testo unico è successivo; al più si può sostenere 
l'illegittimità delle norme che dispongono il riparto di competenze tra gli organi 
dell'amministrazione dell'istruzione perchè in contrasto con i principi stabiliti dal d. lgs. n. 
29/93288 • Anche se in verità il d. lgs. n. 29193 afferma il principio secondo cui agli organi 
rappresentativi vanno attribuite funzioni di indirizzo e ciò sembra essere sancito 
dall'ordinamento scolastico attualmente vigente. 
Inoltre il contratto collettivo non può certo interferire su materie soggette a riserva di 
legge o comunque di regolamenti o di atti amministrativi di organizzazione quali le modalità 
di organizzazione degli organi e naturalmente le potestà amministrative attribuite ai singoli 
organL 
Il contratto prevede l'assoggettamento del personale direttivo della scuola alla 
responsabilità per risultati289 • Questo aspetto è coerente con quanto sancito dal d.lgs. n. 29/93 
288 Anche in quest'ipotesi però sarebbe necessario un intervento della Corte Costituzionale per violazione della 
legge delega. 
289 Il successivo art. 36 del C.C.N.L. 4 agosto 1995, statuisce: 
"1. L'attività del capo d'istituto è oggetto di valutazione periodica. Il processo di valutazione è concluso dal 
provveditore agli studi sulla base del giudizio formulato da appositi nuclei di valutazione costituiti, in ciascun 
ambito provinciale, da personale appositamente individuato in relazione a specifiche esperienze nel settore 
ovvero appositamente formato alle tecniche di valutazione e di controllo di gestione. La composizione dei 
predetti nuclei, gli obiettivi, i criteri e le modalità procedurali della valutazione saranno definiti entri il 30 
novembre 1995 , mediante l'accordo di cui all'art. 79. Tale accordo stabilirà inoltre, il numero massimo di unità 
di personale che potranno essere valutate da ciascun nucleo, nonchè le implicazioni sulla progressione 
professionale di cui all'art. 27, 4 comma, del presente C.C.N.L.." 
"2. In relazione all'attuazione di quanto previsto dal comma 1, sono aboliti, nei confronti dei capi di istituto, i 
rapporti informativi e i giudizi complessivi annuali previsti dalla normativa vigente." 
E' vero che l'assoggettamento dei dirigenti alla responsabilità per risultati è prevista dall'art. 20 del d. 
lgs. n. 29/93, però è anche vero che L'art. 2, comma 1 lett. c), della legge 23.10.1992 n. 421 tra l'altro statuisce: 
"Sono regolate con legge, ovvero, sulla base della legge o nell'ambito dei principi dalla stessa posti, con atti 
normativi o amministrativi, le seguenti materie: 1) le responsabilità giuridiche attinenti ai singoli operatori 
nell'espletamento di procedure amministrative;". Di conseguenza appare molto dubbia la legittimità della 
sottoposizione di questa materia alla disciplina fissata nel contratto collettivo. Oltre tutto il contratto produce 
anche una sorta di effetto abrogativo su alcune disposizioni di legge vigenti al momento della sua adozione. 
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però deve essere adattato alle particolari competenze attribuite al preside dal testo unico sulla 
pubblica istruzione e non certo in ordine alle funzioni genericamente attribuite al preside dal 
contratto collettivo. 
Nel comma 3 dell'art. 32 del contratto collettivo sopra riportato si accenna anche al 
progetto d'istituto. L'art. 4, comma 7, lett. b) della legge n. 537/93, stabilisce che i decreti 
legislativi di attuazione dell'autonomia scolastica devono determinare anche "le modalità di 
esercizio dell'autonomia didattica, anche attraverso progetti d'istituto che consentano forme di 
organizzazione modulare, procedure di valutazione, ambiti di flessibilità curricolare anche in 
relazione ad obiettivi connessi ad esigenze locali". 
Anche in questo caso in assenza del decreto legislativo volto a precisare la disciplina 
del progetto d'istituto il contratto collettivo afferma che il preside attua le scelte di sua 
competenza volte a promuoverlo ed a realizzarlo. 
Il successivo art. 39 del C.C.N.L. del 4 agosto 1995, statuisce che il progetto d'istituto 
è deliberato dal Collegio dei docenti per gli aspetti formativi, di organizzazione della didattica 
e pedagogici e dal Consiglio d'istituto per gli aspetti finanziari ed organizzativi generali. Sulla 
base degli indirizzi e delle scelte di carattere organizzativo e finanziario deliberate dal 
Consiglio d'istituto, il capo d'istituto predispone il piano attuativo del progetto d'istituto, per la 
parte pedagogico didattica e lo sottopone al collegio dei docenti per la relativa delibera. 
Un riferimento ad un progetto educativo d'istituto, da elaborarsi dalle singole scuole, 
contenente le scelte educative ed organizzative ed i criteri di utilizzazione delle risorse, è 
contenuto anche nel D.P.C.M. 7 giugno 1995 "Carta dei servizi della scuola. Principi e criteri 
di attuazione, finalità, materiale illustrativo.". 
In questo decreto tuttavia non è specificato a quale organo della scuola compete 
elaborare questo progetto d'istituto. 
Difficile quindi comprendere il valore giuridico della prev1s10ne del contratto 
collettivo che sembra attribuire al progetto d'istituto il ruolo di vero atto di indirizzo che fissa 
gli obiettivi in relazione ai quali il preside deve essere valutato per vedere se ha ottenuto 
risultati positivi. 
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In altri termini è evidente che il contratto collettivo, lungi dal disciplinare soltanto il 
rapporto di servizio dei dipendenti dell'amministrazione scolastica, attribuisce agli organi 
della stessa nuove potestà e stabilisce anche riparti di competenze nonchè modalità 
procedimentali da seguire nell'esercizio di tali potestà. 
Un fenomeno analogo lo abbiamo già rilevato a proposito della legge sullo sciopero 
nei servizi pubblici essenziali e nel fatto che tale legge individuava proprio nel contratto 
collettivo lo strumento giuridico atto ad attuare i principi contenuti in quella legge. 
Il punto è che mentre la legge sullo sciopero esplicitamente rinviava al contratto 
collettivo il d. lgs. n. 29/93, all'art. 45 statuisce che la contrattazione si svolge "su tutte le 
materie relative al rapporto di lavoro, con esclusione di quelle riservate alla legge e agli atti 
amministrativi e normativi secondo il disposto dell'art. 2, comma 1, let. c) della legge 23 
ottobre 1992, n. 421 ". 
L'art. 2, lett. c) della 1. n. 421/1992 sostanzialmente esclude dalla contrattazione tutti 
gli atti organizzatori, ebbene a maggior ragione vanno esclusi dall'ambito riservato al 
contratto collettivo le norme attinenti alle potestà attribuite ai diversi organi ed alle modalità 
di esercizio delle stesse. 
Il contratto collettivo tuttavia, come abbiamo già rilevato, non è un normale negozio 
privatistico ma è un accordo il cui contenuto viene determinato sulla base delle direttive 
impartite dal Presidente del Consiglio dei ministri (art. 50, comma 4, del d. lgs. n. 29/93) e 
che viene stipulato previa autorizzazione del Governo (art. 51 del d. lgs. n. 29/93). 
Sono sufficienti questi interventi dei massimi organi amministrativi a rendere idoneo il 
contratto collettivo ad incidere sui principi fondamentali dell'assetto dell'organizzazione e 
dell'attività delle amministrazioni pubbliche? 
Ad avviso di chi scrive neppure il Consiglio dei Ministri ha il potere, tramite 
l'autorizzazione alla sottoscrizione del contratto, di adottare tali atti in questa forma. Il d. lgs. 
n. 29/93 ha voluto ricondurre il rapporto di servizio dei dipendenti pubblici alla disciplina 
privatistica; abbiamo già evidenziato come nelle amministrazioni pubbliche sia inevitabile 
che la disciplina del rapporto di servizio incida sull'esercizio delle attività amministrative, 
però con questo contratto collettivo siamo arrivati ad una diretta disciplina di attività attinenti 
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all'incardinazione nell'ufficio da parte del contratto collettivo, in assenza di una esplicita 
norma autorizzatoria, come nella lgge sullo sciopero nei servizi pubblici essenziali, ma anzi in 
presenza di un chiaro divieto espresso dalla legge e da principi fondamentali del'ordinamento 
amministrativo quale il principio di legalità290• 
Si ha l'impressione che la riforma della scuola, non attuata in modo organico attraverso 
l'adozione dei decreti legislativi previsti dalla legge delega del 1993, stia procedendo 
attraverso fonti giuridiche improprie ed in modo del tutto occasionale rendendo ancora più 
caotica la già complessa disciplina del servizio. 
290 Sembra quindi evidente l'illegittimità delle disposizioni del contratto che incidono sull'assetto delle potestà e 
delle competenze. Probabilmente ciò comporta l'annullabilità da parte del giudice amministrativo 
dell'autorizzazione alla sottoscrizione da parte del governo, e forse anche direttamente la nullità, per questa 
parte, del contratto per violazione di norme imperative. 
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2. Gli organi collegiali della scuola 
2.1 Il Consiglio di circolo didattico e d'istituto. 
Abbiamo già ricordato che il circolo didattico è una struttura organizzativa che 
riguarda soltanto le scuola materne ed elementari ed è costituito da tutte le scuole di questo 
tipo cui è preposto un direttore didattico. 
Il Consiglio di circolo per le scuole materne ed elementari ed il Consiglio di istituto 
per le scuole medie e secondarie superiori sono sostanzialmente equivalenti in quanto 
costituiti quasi allo stesso modo ed attributari delle stesse competenze per cui è agevole 
trattarne insieme. 
D'ora in poi, se non sarà specificato, nel riferirci al Consiglio d'istituto si intenderà 
richiamato anche il Consiglio di circolo didattico. 
Il consiglio d'istituto è composto da 14 o 19 membri a seconda che la scuola abbia una 
popolazione scolastica superiore o inferiore a 500 unità. 
I rappresentanti del personale docente e dei genitori sono presenti in ugual numero 
nell'organo, costituendo insieme la quasi totalità dei membri ( 42% per ciascuna categoria), 
fanno inoltre parte del Consiglio una piccola rappresentanza del personale amministrativo 
tecnico ed ausiliario (1 o 2 membri) ed il preside o direttore didattico291 • 
Negli istituti di istruzione secondaria superiore metà dei rappresentanti dei genitori 
sono sostituiti da rappresentanti degli studenti. 
Il consiglio d'istituto è presieduto da uno dei suoi membri eletto tra i rappresentanti dei 
genitori. 
Il consiglio elegge nel suo seno un giunta esecutiva, composta da un docente, da un 
impiegato amministrativo e tecnico o ausiliario e da due genitori (oppure un genitore e uno 
studente negli istituti d'istruzione secondaria superiore); inoltre ne fanno parte di diritto il 
291 L'art. 8 del T.U. disciplina la composizione del Consiglio di circolo e d'istituto. Nelle scuole con popolazione 
fino a 500 alunni il consiglio è costituito da 14 membri di cui 6 rappresentanti del personale docente, 6 
rappresentanti dei genitori, 1 del personale amministrativo tecnico ed ausiliario ed il preside. Nelle scuole con 
più di 500 alunni, il consiglio è costituito da 19 componenti di cui 8 rappresentanti del personale docente, 8 
rappresentanti dei genitori, 2 rappresentanti del personale amministrativo tecnico ed ausiliario ed il preside. 
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preside o direttore didattico, che la presiede ed il capo dei servizi di segreteria che svolge 
anche funzioni di segretario della giunta stessa. 
I consigli d'istituto durano in carica tre anni, solo la componente studentesca si rinnova 
annualmente 
Il consiglio d'istituto è, tra gli organi collegiali dell'amministrazione dell'istruzione, 
quello in cui maggiormente ha prevalso l'idea che la gestione della scuola debba essere 
attribuita agli insegnanti ed ai genitori. 
Soltanto nelle scuole superiori una ridotta rappresentanza degli utenti sembra rompere 
questo schema organizzativo secondo cui nel compiere le scelte di governo delle istituzioni 
scolastiche gli interessi di cui è necessario tener conto, perchè istituzionalizzati 
nell'organizzazione, sono quelli dei docenti e dei genitori. 
Le competenze del consiglio d'istituto sono previste dall'art. 10 del T.U .. 
Innanzi tutto il consiglio delibera il bilancio preventivo ed il conto consuntivo e 
dispone in ordine all'impiego dei mezzi finanziari per quanto concerne il funzionamento 
amministrativo e didattico del circolo o dell'istituto. 
Secondo questa disposizione il consiglio concentra su di se funzioni di indirizzo 
(l'approvazione del bilancio) ed anche funzioni di gestione in quanto deve disporre in ordine 
all'impiego dei mezzi finanziari, quindi sembra debba assumere anche le decisioni concrete di 
spesa. 
Il consiglio d'istituto ha potere deliberante (fatte salve le competenze attribuite agli 
altri organi collegiali della scuola), su proposta della giunta, per quanto concerne 
l'organizzazione e la programmazione dell'attività della scuola, nei limiti delle disponibilità di 
bilancio, nelle seguenti materie: 
a) adozione del regolamento interno dell'istituto che deve fra l'altro, stabilire le modalità per il 
funzionamento della biblioteca e per l'uso delle attrezzature culturali, didattiche e sportive, per 
la vigilanza degli alunni durante l'ingresso e la permanenza nella scuola nonchè durante 
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l'uscita dalla medesima, per la partecipazione del pubblico alle sedute del consiglio ai sensi 
dell'art. 42292 ; 
E' una competenza molto importante perchè stabilisce la consistenza di alcune 
prestazioni rientranti fra quelle che vanno a comporre il servizio pubblico dell'istruzione. 
Stabilire le modalità di funzionamento della biblioteca e dell'uso delle attrezzature culturali 
didattiche e sportive, significa determinare specificamente per questa materia le prestazioni 
cui l'utente ha diritto. 
Se, come ricavabile dalle considerazioni svolte in tema di servizio pubblico e come 
sostenuto anche dalla giurisprudenza, l'utente ha una situazione soggettiva di interesse 
legittimo nei confronti degli atti conformativi del servizio e una situazione di diritto 
soggettivo nei confronti delle singole prestazioni così come qualificate e conformate dagli atti 
amministrativi, nella misura in cui il regolamento relativo all'uso di determinate attrezzature 
precisa il contenuto della prestazione senza lasciare alcun margine di discrezionalità al 
dipendente che dovrà effettivamente erogarla, l'utente sarà titolare di un vero e proprio diritto 
soggettivo ad ottenere quella prestazione. 
Per quanto concerne la vigilanza sugli alunni, il Consiglio di Stato in un parere293 ha 
avuto modo di precisare che la vigilanza è uno dei compiti del personale docente e che al 
personale ausiliario può essere attribuito in questo campo soltanto un compito sussidiario, il 
rapporto tra il ruolo del personale docente e quello del personale ausiliario deve essere 
valutato dal Consiglio d'istituto nell'ambito dei suoi poteri discrezionali. E' a tale organo, ad 
avviso del Consiglio di Stato, che l'ordinamento rimette la possibilità di determinare caso per 
caso l'organizzazione e la programmazione dell'attività della scuola. 
Il regolamento deve anche stabilire le modalità di partecipazione del pubblico alle 
sedute. Sulla pubblicità delle sedute si è aperta, subito dopo l'istituzione degli organi collegiali 
nel 197 4, una grossa discussione ed anche la giurisprudenza aveva assunto posizioni 
292 L'art. 42 del T.U. stabilisce che alle sedute del consiglio d'istituto possono assistere gli elettori delle 
componenti rappresentate nel consiglio ed i membri dei consigli circoscrizionali di cui alla legge 8 giugno 1990 
n. 142. Il regolamento deve stabilire le modalità di ammissione in relazione all'accertamento del titolo di elettore 
e alla capienza dei locali disponibili, nonchè le altre norme atte ad assicurare la tempestiva informazione e 
l'ordinato svolgimento delle riunioni. 
293 Cons. Stato, sez. II, parere 12 gennaio 1994 n. 4/94, in Cons. Stato, 1994, pag. 1174. 
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differenziate a causa dei caratteri peculiari che contraddistinguono gli organi collegiali della 
scuola nell'ambito dell'organizzazione amministrativa294• 
La legge 11 ottobre 1977, n. 7 48 ha stabilito che sono pubbliche le sedute dei consigli 
scolastici distrettuali e che alle sedute dei consigli di circolo e di istituto possono partecipare 
gli elettori delle componenti rappresentate ed i membri del consiglio di circoscrizione. 
b) acquisto, rinnovo e conservazione delle attrezzature tecnico scientifiche e dei sussidi 
didattici, compresi quelli audio- visivi e le dotazioni librarie, e acquisto dei materiali di 
consumo occorrenti per le esercitazioni; 
E' attribuita al consiglio d'istituto la competenza a deliberare su ogni singolo 
acquisto295, è evidente che quindi ben poco spazio resta all'interno dell'ordinamento vigente 
per attribuire al preside una grossa autonomia manageriale ed una responsabilità per i relativi 
risultati. Il preside ha modo di intervenire autorevolmente nel procedimento in forza del fatto 
che presiede la giunta esecutiva che è l'organo deputato a formulare le proposte al 
Consiglio296 • 
294 La pretura di Sampierdarena con ord. 26 aprile 1976, in Foro it. 1976, I, 1392 aveva ordinato mediante 
provvedimento d'urgenza ex art. 700 c. p. c., l'ammissione del ricorrente, in qualità di spettatore alle sedute del 
consiglio d'istituto per consentirgli l'esercizio del diritto soggettivo di partecipazione politica. il pretore aveva 
affermato che "la pubblicità dei lavori degli organismi collegiali elettivi che svolgono funzioni latu sensu 
politiche costituisce una regola generale e non derogabile, se non in casi tassativi, i quali costituiscono, essi soli, 
un'eccezione al principio generale contrario; tale eccezione, dettata dalla necessità di proteggere interessi 
particolarmente rilevanti, non è quindi interpretabile estensivamente". 
Il T.A.R. Emilia Romagna, sent. 24 giugno 1976, n. 415, in Foro lt. 1976, III, 596 ha invece sostenuto 
l'illegittimità del regolamento del Consiglio d'istituto là dove disciplini la pubblicità delle sedute consentendo la 
partecipazione, in qualità di spettatori, di tutti i genitori degli alunni e operatori scolastici dell'istituto. Ad avviso 
del T.A.R. "Nelle ipotesi di assenza di disposizioni che regolino l'ammissione del pubblico alle sedute, la 
segretezza dell'adunanza dei collegi amministrativi costituisce la regola. Secondo costante giurisprudenza, la 
partecipazione o semplice presenza di estranei alle riunioni di organi collegiali rendono illegittime le 
deliberazioni adottate quando esiste una norma che, indicando tassativamente i componenti del collegio, 
chiaramente esclude la partecipazione di altre persone". 
A favore della pubblicità delle sedute si era espresso il T.A.R. Calabria 19 maggio 1976, n. 81, in Trib. amm. 
reg. 1976, I, 2599 e parte della dottrina tra cui G. Zagrebelsky, Pubblicità e segretezza dei consigli scolastici di 
circolo e d'istituto: due modi alternativi di concepire la natura e le fanzioni degli organi collegiali, in Foro It. 
1975, V, 227 ss. che sosteneva la necessità della pubblicità delle sedute in quanto i consigli scolastici sono 
organi elettivi e rappresentativi di orientamenti che si possono dire in senso lato politici o generali più che di 
interessi settoriali o corporativi. 
295 La Corte dei Conti, reg. Umbria sez. giurisd., 22 maggio 1995, n. 210, in riv. Corte conti 1995, fase. 3, 81 ha 
affermato la responsabilità contabile dei componenti il Consiglio d'istituto scolastico per il danno all'erario 
determinato dall'attivazione dell'utenza di telefono cellulare in favore del preside dell'istituto in quanto non 
sussistono valide ragioni di servizio idonee a giustificare la spesa. 
296 Il T.A.R. Puglia, sez. I, Bari, 2 novembre 1990, n. 883, a proposito del regolamento relativo alle modalità 
d'uso delle attrezzature culturali, ma con un ragionamento estensibile a tutte le attività del consiglio, ha 
riconosciuto l'illegittimità delle deliberazioni prese in assenza della previa proposta della Giunta esecutiva. 
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c) adattamento del calendario scolastico alle specifiche esigenze ambientali; 
E' un'altra competenza organizzatoria di un certo rilievo che sottolinea la centralità 
dell'organo nell'organizzazione scolastica. 
d) criteri generali per la programmazione educativa; 
La programmazione educativa non spetta agli insegnanti ma ad un organo collegiale in 
cui la presenza dei genitori è molto consistente. E' un segno della volontà di attribuire ai 
genitori un forte potere di condizionare l'organizzazione del servizio pubblico dell'istruzione. 
e) criteri per la programmazione e l'attuazione delle attività parascolastiche, interscolastiche, 
extrascolastiche, con particolare riguardo ai corsi di recupero e di sostegno, alle libere attività 
complementari, alle visite guidate ed ai viaggi d'istruzione; 
Ulteriore conferma del ruolo fondamentale del consiglio nell'organizzazione del 
servizio istruzione che si compone non soltanto delle ore di lezione ma anche di altre attività 
formative. 
t) promozione di contatti con altre scuole o istituti al fine di realizzare scambi d'informazioni 
e di esperienze e di intraprendere eventuali iniziative di collaborazione; 
g) partecipazione del circolo o dell'istituto ad attività culturali, sportive e ricreative di 
particolare interesse educativo; 
h) forme e modalità per lo svolgimento di attività assistenziali che possono essere assunte dal 
circolo o dall'istituto. 
Sono tutte attività che testimoniano il fatto che solo il Consiglio d'istituto può 
assumere decisioni che impegnino la scuola in quanto tale. 
Il consiglio d'istituto indica anche i criteri generali relativi alla formazione delle classi, 
ed all'assegnazione ad esse dei singoli docenti, all'adattamento dell'orario delle lezioni e delle 
altre attività scolastiche alle condizioni ambientali. Abbiamo già visto che la formazione delle 
classi, l'assegnazione ad esse dei docenti e la formulazione dell'orario sono attività che 
competono al preside sulla base dei criteri formulati dal consiglio d'istituto e le proposte del 
collegio dei docenti. 
Tuttavia il comma 10 dell'art. 10 del T.U. statuisce che "La Giunta esecutiva predispone il bilancio preventivo ed 
il conto consuntivo; prepara i lavori del consiglio di circolo o di istituto, fermo restando il diritto d'iniziativa del 
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La giurisprudenza, in numerosissimi interventi, ha avuto modo di precisare il valore 
giuridico dei criteri fissati dal consiglio d'istituto e delle proposte del Collegio dei docenti. Ad 
avviso del Consiglio di Stato297 il provvedimento con il quale il preside dispone l'assegnazione 
delle classi nei confronti di un docente deve essere preceduto dalla determinazione dei criteri 
generali da parte del consiglio d'istituto e da concrete proposte operative formulate dal 
Collegio dei docenti, dai quali il preside può discostarsi solo motivando in relazione 
all'interesse della scuola. 
Questa posizione del Consiglio di Stato è coerente con quanto affermato a proposito 
degli atti di indirizzo politico e del loro rapporto con la singola decisione procedimentale. In 
questo caso il preside, pur nell'esercizio di un potere d'organizzazione, viene ad assumere il 
ruolo di responsabile del procedimento rispetto ad un'attività d'indirizzo stabilita dal consiglio 
d'istituto. L'atto di indirizzo, non avendo valore normativo, costituisce un presupposto di fatto 
di cui il responsabile del procedimento deve tener conto nella decisione e da cui si può 
discostare solo in presenza di latri presupposti di fatto di cui deve dar conto nella decisione. 
Il Consiglio d'istituto indica anche i criteri generali relativi al coordinamento 
organizzativo dei consigli di classe; esprime parere sull'andamento generale, didattico ed 
amministrativo, del circolo o dell'istituto e stabilisce i criteri per l'espletamento dei servizi 
amministrativi298 • 
Inoltre, sulle materie devolute alla sua competenza, invia annualmente una relazione al 
provveditore agli studi ed al consiglio scolastico provinciale. 
consiglio stesso, e cura l'esecuzione delle relative delibere". 
297 Cons. di Stato, sez. VI, 30 novembre 1995, n. 1376, in Cons. Stato, 1995, I, 1600. Nello stesso senso Cons. di 
Stato, sez. VI, 3 febbraio 1995, n. 145, in Foro amm. 1995, 361. Per un'esauriente rassegna delle posizioni 
giurisprudenziali, causate anche dalla formulazione poco felice delle norme sul punto prima dell'adozione del 
testo unico vedere R. Francavilla, Un problema sempre attuale: l'assegnazione dei docenti alle classi, in Foro 
amm. 1991, 2190 ss. 
298 Il Consiglio d'istituto inoltre esercita alcune competenze in materia di sperimentazione ed aggiornamento; 
consente l'uso delle attrezzature della scuola da parte di altre scuole che ne facciano richiesta, semprechè non si 
pregiudichino le normali attività della scuola; delibera, sentito per gli aspetti didattici il collegio dei docenti, le 
iniziative dirette alla educazione della salute ed alla prevenzione delle tossicodipendenze. 
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La giunta esecutiva del consiglio ha competenza per i provvedimenti disciplinari più 
gravi a carico degli alunni delle scuole secondarie299 • Le deliberazioni sono adottate su 
proposta del rispettivo Consiglio di classe. 
Alcune sanzioni disciplinari (sospensioni ed espulsioni) a carico degli alunni possono 
interferire con il godimento del diritto all'istruzione costituzionalmente garantito. 
In questo caso è necessario bilanciare correttamente due interessi entrambi meritevoli 
di tutela, quello dell'alunno alle prestazioni costituenti il servizio pubblico dell'istruzione e 
quello al regolare funzionamento della scuola turbato dal comportamento indisciplinato 
dell'alunno. 
Sicuramente il procedimento volto all'adozione della sanzione disciplinare, incidendo 
in modo significativo su situazioni soggettive costituzionalmente riconosciute, deve garantire 
al massimo la possibilità per lo studente di svolgere le proprie difese che devono essere 
obbligatoriamente valutate dall'autorità amministrativa, inoltre pare di poter ricavare dal 
valore giuridico dei due interessi in conflitto che sanzioni di sospensione dalle lezioni o di 
espulsione dalla scuola possano essere inflitte solo in presenza di comportamenti atti a turbare 
il regolare svolgimento del servizio e quindi ad incidere sul diritto al godimento dello stesso 
da parte di altri soggetti e quindi sulla cura degli interessi a cui il servizio è preordinato300• 
299 La materia è ancora regolata dall'art. 19, del r. d. n. 65311925 che così statuisce: "Agli alunni che manchino ai 
doveri scolastici, od offendano la disciplina, il decoro, la morale, anche fuori della scuola, sono inflitte, secondo 
la gravità della mancanza, le seguenti punizioni disciplinari: a) ammonizione privata o in classe; b) 
allontanamento dalla lezione, c) sospensione dalle lezioni per un periodo non superiore a cinque giorni; d) 
sospensione fino a quindici giorni, e) esclusione dalla promozione senza esame o dalla sessione di primo esame; 
f)sospensione fino al termine delle lezioni; g) esclusione dallo scrutinio finale e da entrambe le sessioni di 
esame; h) espulsione dall'istituto; i) espulsione da tutti gli istituti del regno". 
Le sanzioni disciplinari di cui alle lett. a) e b) sono inflitte dal professore; quella di cui alla lett. c) dal Preside; 
quella di cui alla lett. D) dal consiglio di classe; quelle di cui alle lettere successive dalla giunta esecutiva del 
Consiglio d'istituto. 
Contro le decisioni in materia disciplinare della giunta esecutiva è ammesso ricorso al Provveditore agli studi 
che decide in via definitiva sentita la sezione del Consiglio scolastico provinciale avente competenza per il grado 
di scuola a cui appartiene l'alunno. 
300 Il Cons. di Stato, sez. VI, 14 luglio 1981, n. 420 in Riv. giur. scuola, 1983, 740, ha affermato che il diritto 
all'istruzione, previsto dall'art. 34 Cost. non è un diritto perfetto: il citato art. enuncia un principio vincolante per 
il legislatore, ponendogli un obbligo di rimuovere gli ostacoli di ordine sociale ed economico alla libera 
esplicazione della personalità umana nell'ordinamento scolastico; ma tale diritto può essere affievolito, mediante 
l'esercizio del potere disciplinare, ove il comportamento dell'alunno sia in contrasto con le esigenze del regolare 
andamento della scuola e con i diritti fondamentali dei docenti e degli altri alunni. 
Il Cons. di Stato, sez. VI, 22 ottobre 1983, n. 749, in Cons. Stato, 1983, I, 1101, ha anche affermato che 
l'interesse della collettività all'osservanza delle proprie norme organizzatorie è prevalente rispetto a quello del 
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2.2 Il comitato di valutazione del servizio degli insegnanti. 
E' disciplinato dall'art. 11 del T.U .. E' istituito presso ogni circolo didattico o istituto 
scolastico. 
E' formato dal Preside che lo presiede e da due o quattro docenti a seconda che la 
scuola abbia sino a 50 oppure più di 50 docenti. I membri sono eletti dal Collegio dei docenti 
nel suo seno. 
La valutazione del servizio prestato per un periodo non superiore ad un triennio può 
essere chiesto dal personale docente. Il comitato provvede sulla base di apposita relazione del 
Preside, che, nel caso in cui il docente abbia prestato servizio in altra scuola, acquisisce gli 
opportuni elementi d'informazione. La valutazione è motivata tenendo conto di tutta una serie 
di presupposti di fatto previsti dalla legge301 e non si conclude con un giudizio complessivo, 
nè analitico, nè sintetico e non è traducibile in punteggio. 
Con questo metodo di valutazione del servizio prestato dagli insegnanti, ad opera di un 
organo collegiale composto in gran parte da insegnanti e solo su richiesta dell'interessato, si è 
voluto tutelare la libertà d'insegnamento sottraendo il personale docente a metodi di 
valutazione che avrebbero potuto influire su questa situazione soggettiva. 
E' interessante notare che mentre i genitori degli alunni sono presenti in numero 
significativo nella gran parte degli organi collegiali, ad essi non è mai consentito d'intervenire 
su atti amministrativi che abbiano incidenza sul rapporto di lavoro degli insegnanti, pur 
essendo questo un ambito di non trascurabile incidenza sull'organizzazione del servizio 
dell'istruzione. 
2.3 Il collegio dei docenti. 
recupero di soggetti che tengano comportamenti devianti. E' invero principio generale nella vita degli aggregati 
sociali che le esigenze di conservazione debbano avere prevalenza su quelle del progresso. 
301 Sono indicati dall'art. 448, terzo comma, del T.V. e sono: le qualità intellettuali, la preparazione culturale e 
professionale, anche con riferimento ad eventuali pubblicazioni, della diligenza, del comportamento nella 
scuola, dell'efficacia dell'azione educativa, delle eventuali sanzioni disciplinari, dell'attività di aggiornamento, 
della partecipazione ad attività di sperimentazione, della collaborazione con altri docenti e con gli organi della 
scuola, dei rapporti con le famiglie degli alunni, nonchè di attività speciali nell'ambito scolastico e di ogni altro 
elemento che valga a delineare le caratteristiche e le attitudini personali, in relazione alla funzione docente. 
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Il Collegio dei docenti è composto dal personale di ruolo e non di ruolo in servizio nel 
circolo o nell'istituto302, ed è presieduto dal direttore didattico o dal preside. 
E' un organo interamente composto da insegnanti ed è quindi la sede ove si realizza, 
almeno per gli aspetti didattici, l'autogoverno della scuola da parte del personale docente. 
L'art. 7 del T.U. ne disciplina la composizione e le funzioni. Anche in questo caso nel riferirci 
al collegio dei docenti dell'istituto s'intenderà richiamato anche quello del circolo. 
Il collegio dei docenti: 
a) ha potere deliberante in materia di funzionamento didattico dell'istituto. Cura la 
programmazione dell'azione educativa anche al fine di adeguare, nell'ambito degli 
ordinamenti della scuola stabiliti dallo Stato, i programmi di insegnamento alle specifiche 
esigenze ambientali e di favorire il coordinamento interdisciplinare. Esso esercita tale potere 
nel rispetto della libertà d'insegnamento garantita a ciascun docente. 
Il Collegio dei docenti è l'organo collegiale formato esclusivamente dal personale 
insegnante. Il funzionamento didattico ed educativo dell'istituto è materia che la legge ha 
ritenuto di riservare all'organo di cui fanno parte i docenti. Naturalmente pur avendo il 
collegio la possibilità di programmare l'azione educativa e di adeguare i programmi scolastici, 
non può interferire con la libertà d'insegnamento riconosciuta a ciascun insegnante; 
b) formula proposte al Preside per la formazione, la composizione delle classi e l'assegnazione 
ad esse dei docenti, per la formulazione dell'orario delle lezioni e per lo svolgimento delle 
altre attività scolastiche, tenuto conto dei criteri generali indicati dal consiglio d'istituto; 
Abbiamo già avuto modo di soffermarci su questo procedimento e sul valore giuridico 
attribuito ai diversi atti che lo compongono. 
c) delibera, ai fini della valutazione degli alunni e unitamente per tutte le classi, la 
suddivisione dell'anno scolastico in due o tre periodi; 
E' una decisione importante che incide sulle caratteristiche del servizio fornito agli 
studenti. 
302 Fanno parte del Collegio dei docenti anche i docenti di sostegno che assumono la contitolarità di classi. Nelle 
ipotesi di più istituti o scuola d'istruzione secondaria superiore di diverso ordine e tipo aggregati, ogni istituto o 
scuola aggregata mantiene un proprio collegio dei docenti. 
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d) valuta periodicamente l'andamento complessivo dell'azione didattica per verificarne 
l'efficacia in rapporto agli orientamenti ed agli obiettivi programmati, proponendo, ove 
necessario, opportune misure per il miglioramento dell'attività scolastica; 
Il collegio non si limita ad una attività d'indirizzo ma ha anche un obbligo di verificare 
la congruenza dell'attività svolta agli obiettivi prefissati ed eventualmente di adottare misure 
volte a migliorare il servizio. 
e) provvede all'adozione dei libri di testo, sentiti i consigli di interclasse o di classe e, nei 
limiti della disponibilità finanziarie indicate dal consiglio d'istituto, alla scelta dei sussidi 
didattici; 
Si è voluto affidare all'organo collegiale in cui sono presenti tutti i docenti la scelta dei 
libri di testo303 • E' una previsione in qualche modo volta ad assicurare un controllo collegiale 
su una scelta su cui possono incidere anche interessi economici delle diverse case editrici. La 
legge (artt. 151 - 158 del T.U.) prevede alcuni criteri cui devono attenersi i libri di testo 
soltanto per le scuole elementari. Per quanto riguarda i sussidi didattici si ribadisce la 
ripartizione di competenze tra consiglio d'istituto e collegio dei docenti, al consiglio d'istituto 
competono le scelte economico - organizzative, quindi stabilire l'entità del finanziamento e 
procedere all'acquisto del materiale, al collegio dei docenti, che ha competenze didattiche, 
spetta la scelta dei sussidi stessi. 
Ad entrambi questi organi comunque non sono affidati solo compiti di indirizzo ma 
anche l'adozione di atti amministrativi concreti. 
f) adotta o promuove nell'ambito delle proprie competenze iniziative di sperimentazione; 
La sperimentazione (disciplinata dagli artt. 276 ss. del T.U.) può essere intesa o come 
ricerca e realizzazione di innovazioni sul piano metodologico didattico o come ricerca e 
innovazione degli ordinamenti e delle strutture esistenti. Nel primo caso deve essere 
autorizzata dal collegio dei docenti, sentito il consiglio di classe e il consiglio d'istituto. Nel 
secondo caso la proposta può provenire dal collegio dei docenti o dei consigli d'istituto o dei 
303 D. Sorace, I nuovi organi collegiali della scuola al lavoro: prime considerazioni, in Foro amm. 1975, IL 340, 
pag. 344 esprime qualche perplessità sulla compatibilità con il principio della libertà d'insegnamento 
dell'attribuzione di questa competenza al Collegio dei docenti. 
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consigli scolastici distrettuali o del Consiglio nazionale della pubblica istruzione o da istituti 
di ricerca e deve essere autorizzata dal ministro della pubblica istruzione. 
g) promuove iniziative di aggiornamento dei docenti del circolo o dell'istituto; 
Fa parte delle competenze in materia didattica affidate al collegio. 
Inoltre il collegio dei docenti esercita diverse altre competenze tra cui: elegge i docenti 
incaricati di collaborare con il preside tra cui uno avrà il compito di sostituirlo in caso di 
assenza o di impedimento304; elegge i suoi rappresentanti nel Consiglio d'istituto; elegge nel 
suo seno i docenti che fanno parte del comitato per la valutazione del servizio del personale 
docente; programma ed attua le iniziative per il sostegno degli alunni portatori di handicap; 
nelle scuole dell'obbligo che accolgono figli di lavoratori stranieri residenti in Italia adotta le 
iniziative affinchè la programmazione educativa comprenda apposite attività di sostegno o di 
integrazione305; esprime parere al preside in ordine alla sospensione dal servizio e alla 
sospensione cautelare del personale docente quando ricorrano ragioni di particolare urgenza306• 
Il collegio dei docenti esamina, allo scopo di individuare i mezzi per ogni possibile 
recupero, i casi di scarso profitto o di irregolare comportamento degli alunni, su iniziativa dei 
docenti della rispettiva classe e sentiti gli specialisti che operano in modo continuativo nella 
scuola con compiti medico, socio- psico-pedagogici e di orientamento. 
Il collegio dei docenti è un organo composto integralmente da personale docente e 
quindi da esperti nel campo dell'attività didattica ed educativa. Si è voluto consentire, ai 
docenti che si trovano di fronte allievi che presentano particolari difficoltà nell'apprendimento 
o nel comportamento, di ricorrere all'ausilio di una valutazione collegiale di tali problemi 
nell'ambito del collegio dei docenti. 
304 Il collegio esercita in questo caso una competenza organizzatoria di fondamentale importanza perchè elegge, 
nel suo seno, il soggetto che avrà compiti direttivi nella scuola in caso di impedimento del preside appartenente 
alla carriera direttiva. 
305 L'art. 115, comma 5, del T.U. prevede che tali attività di sostegno o di integrazione debbano avere per fine. a) 
adattare l'insegnamento della lingua italiana e delle altre materie di studio alle loro specifiche esigenze; b) 
promuovere l'insegnamento delle lingua e della cultura del Paese d'origine, coordinandolo con l'insegnamento 
delle materie obbligatorie comprese nel piano di studi. 
306 Si tratta delle ipotesi di trasferimento per incompatibilità ambientale quando, per ragioni di urgenza il preside 
può disporre la sospensione dal servizio (art. 468 del T.U.) e la sospensione cautelare in caso di procedimento 
penale sempre se ricorrano ragioni di particolare urgenza (art. 505 del T.U.). 
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Il collegio dei docenti si insedia all'inizio di ciascun anno scolastico e si riunisce ogni 
qualvolta il preside ne ravvisi la necessità oppure quando almeno un terzo dei suoi 
componenti ne faccia richiesta; comunque almeno una volta per ogni trimestre o quadrimestre. 
Le riunioni del collegio hanno luogo durante l'orario di servizio in ore non coincidenti con 
l'orario di lezione307• 
2.4 Consiglio di intersezione, di interclasse e di classe. 
Il Consiglio di intersezione nella scuola materna è composto dai docenti delle sezioni 
dello stesso plesso; il consiglio di interclasse nella scuola elementare è composto dai docenti 
di gruppi di classi parallele, o dello stesso ciclo o dello stesso plesso; il consiglio di classe è 
composto dai docenti di ogni singola classe nella scuola secondaria. 
Ne tratteremo unitariamente perchè sono composti sostanzialmente allo stesso modo 
ed esercitano le stesse funzioni. La disciplina di questi consigli è contenuta nell'art. 5 del T.U .. 
Nel prosieguo ogni riferimento al consiglio di classe deve ritenersi comprensivo dei 
consigli di intersezione e di interclasse. 
Oltre ai docenti308 ed agli eventuali docenti di sostegno contitolari delle classi 
interessate, fanno parte del consiglio: nella scuola materna ed elementare, per ciascuna delle 
sezioni o delle classi interessate un rappresentante eletto dai genitori degli alunni iscritti; nella 
scuola media quattro rappresentanti dei genitori degli alunni iscritti alla classe; nella scuola 
secondaria superiore due rappresentanti eletti dai genitori degli alunni iscritti ala classe, 
nonchè due rappresentanti degli studenti eletti dagli studenti della classe; nei corsi serali per 
lavoratori studenti, tre rappresentanti degli studenti della classe eletti dagli studenti della 
classe. 
Il consiglio di classe è quindi formato dai docenti e da alcuni genitori, nelle scuole 
superiori affiancati da alcuni studenti. 
307 La Corte dei Conti, sez. I, 6 luglio 1993, n. 106, in Riv. giur. scuola 1994, 188, ha riconosciuto la 
responsabilità del capo d'istituto per il danno causato all'erario per aver fatto funzionare il collegio dei docenti 
durante le ore di lezione. 
308 Del consiglio di classe fanno parte a titolo consultivo anche i docenti tecnico-pratici e gli assistenti addetti 
alle esercitazioni di laboratorio che coadiuvano i docenti delle corrispondenti materie tecniche e scientifiche, 
negli istituti tecnici, negli istituti professionali e nei licei. Le proposte di voto per le valutazioni periodiche e 
finali sono formulate dai docenti di materie tecniche e scientifiche, sentiti i docenti tecnico.- pratici e gli 
assistenti coadiutori. 
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Il consiglio di classe è presieduto dal preside oppure da un docente, membro del 
Consiglio, suo delegato. 
In alcuni casi il consiglio opera con una composizione ristretta limitata ai docenti. Ciò 
avviene quando devono essere esercitate le competenze relative alla realizzazione del 
coordinamento didattico e dei rapporti interdisciplinari e quelle relative alla valutazione 
periodica e finale degli alunni. 
Tra le competenze del consiglio di classe vi è quella di formulare al collegio dei 
docenti proposte in ordine all'azione educativa e didattica e ad iniziative di sperimentazione 
nonchè di agevolare ed estendere i rapporti reciproci tra docenti genitori ed alunni. 
E' l'organo collegiale in cui maggiormente si realizza la partecipazione dei genitori 
degli alunni, e degli alunni stessi, all'attività scolastica per il ridotto numero degli elettori e 
quindi per una maggior facilità dei rappresentanti ad essere davvero portatori delle istanze dei 
rappresentati. 
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3. L'insegnante. 
E' il soggetto che fornisce la prestazione fondamentale del serv1z10 pubblico 
dell'istruzione: l'insegnamento. 
L'insegnante oltre alle lezioni e alla valutazione del profitto degli allievi è coinvolto 
nel governo e nella gestione della scuola,. Crediamo che nell'aver trattato dei diversi organi in 
cui si articola l'amministrazione dell'istruzione abbiamo dato già conto del ruolo svolto dagli 
insegnanti in questo ambito. Ora è necessario soffermarci brevemente sulla concreta attività di 
erogazione del servizio svolta dall'insegnante. 
Abbiamo già affrontato molte delle problematiche giuridiche legate a questa attività 
sviluppatesi sopra tutto intorno alle diverse interpretazioni e al diverso valore giuridico 
attribuito al principio della libertà d'insegnamento. 
La libertà d'insegnamento è una situazione soggettiva riconosciuta al docente ed è 
anche un principio di organizzazione del servizio pubblico dell'istruzione, abbiamo già 
evidenziato che il riconoscimento di questa libertà non è sufficiente per affermare il carattere 
"personale" dell'insegnamento che resta la prestazione alla cui erogazione è preordinata tutta 
l'organizzazione del servizio. 
A questo punto è sufficiente richiamare la disciplina positiva di questa attività. 
L'art. 395, primo comma, del T.U. statuisce che la "funzione docente è intesa come 
esplicazione essenziale dell'attività di trasmissione della cultura, di contributo alla 
elaborazione d essa e di impulso alla partecipazione dei giovani a tale processo e alla 
formazione umana e critica della loro personalità". 
L'attività d'insegnamento è attività materiale di concreta erogazione di un servizio 
pubblico, essa è conformata da tutti gli atti amministrativi che abbiamo individuato nella 
seconda parte di questo lavoro ed in primo luogo dai decreti con cui vengono fissati i 
programmi d'insegnamento. La disposizione appena richiamata enuncia poi alcuni criteri cui 
l'attività d'insegnamento deve conformarsi. 
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Molti sostengono che in alcuni casi l'attività del docente non è quella di erogare una 
prestazione di un servizio ma è una vera e propria funzione amministrativa. Precisamente il 
docente esercita una funzione amministrativa, nel suo rapporto con gli alunni, quando valuta il 
loro profitto. 
In questo caso l'attività del docente ha carattere autoritativo perchè sia le interrogazioni 
nel corso dell'anno, sia la valutazione finale, produce effetti sulla carriera scolastica 
dell'alunno riconosciuti dall'ordinamento. 
La diversa qualificazione giuridica di queste due attività poste in essere dal docente è 
in verità accettabile. L'insegnamento è un'attività di erogazione di un servizio conformato da 
tutti gli atti amministrativi che abbiamo individuato che sono tutti esercizio di attività 
funzione in quanto volti a precisare l'oggetto del diritto soggettivo al servizio di cui è titolare 
l'utente. 
L'utente è cioè titolare di un interesse legittimo nei confronti degli atti amministrativi 
conformativi del servizio, di un diritto soggettivo nei confronti delle prestazioni così come 
conformate. 
La valutazione del profitto non è una mera attività di erogazione di una prestazione 
materiale ma è un'attività di valutazione delle prestazioni erogate e del grado d'istruzione 
raggiunto dall'alunno - titolare nei confronti di questa attività di un interesse legittimo - che 
deve essere svolta nell'ambito di un procedimento amministrativo volto a garantire 
l'imparzialità e la correttezza di tale valutazione. 
In altri termini, se è attività funzione quella volta alla cura dei pubblici interessi, è 
ammissibile che l'attività d'insegnamento sia attività la cui rispondenza al pubblico interesse è 
assicurata dalla sua conformità a tutti gli atti normativi ed amministrativi volti ad organizzarla 
ed a strutturarla sì che l'utente è titolare nei confronti di tale attività di un diritto soggettivo 
alla prestazione. 
Mentre nell'attività di valutazione del profitto il docente pone in essere un vero e 
proprio procedimento amministrativo volto a curare il pubblico interesse nel caso concreto e 
di fronte a questa attività procedimentale l'utente è titolare di un interesse legittimo. 
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